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Il tema della tutela dei consumatori e degli utenti rappresenta, 
nell’attuale contesto storico, uno degli argomenti più nuovi e ricchi di 
spunti nell’ambito degli studi del diritto pubblico dell’economia. 
Attraverso le trasformazioni che hanno investito la materia dei 
servizi pubblici a partire dagli anni novanta, con riferimento 
soprattutto alle privatizzazioni e alle liberalizzazioni, è emersa la 
necessità di adeguare l’attività di erogazione dei servizi alle complesse 
richieste provenienti da un’utenza sempre più articolata nei bisogni, ed 
attenta ai propri diritti ed interessi. Si è così affermata una linea 
evolutiva della politica del diritto, protesa verso la ridefinizione dei 
modelli organizzativi e delle strutture deputate alla prestazione dei 
servizi pubblici, in funzione delle istanze e dei bisogni effettivi degli 
utenti. 
In questo contesto si è posta la fondamentale questione della 
qualità del servizio pubblico, la quale ha ormai assunto un ruolo 
centrale nel quadro delle più recenti riforme strutturali. 
In particolare, attraverso i fenomeni della liberalizzazione dei 
mercati e della privatizzazione delle imprese, che hanno portato ad 
un’apertura alla concorrenza anche in questo settore, nonché ad una 
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forte competitività tra le imprese stesse, si è assistito all’orientamento 
di quest’ultime verso una maggiore soddisfazione dei consumatori e 
degli utenti: l’adozione di sistemi organizzati di stampo manageriale 
infatti, essendo finalizzata al raggiungimento del miglior risultato 
possibile, proprio allo scopo di attrarre verso di sé la clientela, 
permette una maggiore soddisfazione degli interessi dell’utenza. 
Le conseguenze più tangibili di queste trasformazioni si 
rinvengono, da un lato, in una focalizzazione dell’interesse del 
legislatore e del giurista sugli strumenti idonei a tutelare i consumatori 
e gli utenti, ovvero i soggetti più deboli del rapporto contrattuale e, 
dall’altro, in un mutamento del ruolo attivo dello Stato, che da gestore 
diventa regolatore, attraverso l’utilizzo di nuovi strumenti, meno 
invasivi rispetto al passato, orientati alla regolazione ed al controllo. 
Il diritto alla qualità del servizio pubblico ha trovato il primo 
referente normativo nella direttiva P.C.M. 27 gennaio 1994, che, come 
vedremo, ha inaugurato una politica del diritto mirata al 
soddisfacimento delle concrete esigenze del cittadino, in un settore, 
quello dell’erogazione di servizi pubblici, in cui vengono in gioco 
bisogni primari irrinunciabili degli utenti. 
Passando poi per altri interventi normativi, tra cui il d.lgs. n. 286 
del 1999, secondo cui “i servizi pubblici nazionali e locali sono 
VII 
 
erogati secondo modalità tali da promuovere il miglioramento della 
qualità”, si è giunti al d.lgs. n. 206 del 2005 (Codice del consumo), 
con cui si è ribadito il fondamentale diritto degli utenti all’erogazione 
dei servizi pubblici secondo standard di qualità ed efficienza. Il 
decreto de qua costituisce un vero e proprio statuto per i consumatori 
e gli utenti, che consacra una serie di diritti, quali il diritto alla tutela 
della salute, alla sicurezza e alla qualità dei prodotti e dei servizi, ad 
un’adeguata informazione e ad una corretta pubblicità, all’educazione 
al consumo, alla correttezza, trasparenza ed equità nei rapporti 
contrattuali, e che rappresenta il punto di riferimento per l’analisi della 
disciplina in questa materia. 
In questa nuova ottica il cittadino utente di servizi pubblici deve 
poter contare su adeguate forme di tutela dei propri interessi, e gli 
strumenti individuati sono fondamentalmente due: le Carte dei servizi 
e l’istituzione delle Autorità amministrative indipendenti. 
Con la disciplina in materia di carta dei servizi, si è imposto agli 
enti erogatori l’adozione di questo strumento, di modo da garantire 
un’effettiva tutela degli utenti, attraverso un’erogazione dei servizi 
pubblici che sia rispettosa dei parametri qualitativi e qualitativi 
predeterminati; l’introduzione delle Authorities ha invece permesso di 
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accompagnare il processo di privatizzazione con un sistema di 
regolazione e controllo affidato ad organismi terzi ed imparziali. 
Inoltre, l’imposizione di obblighi di servizio pubblico, nonché il 
riconoscimento della legittimazione ad agire alle associazioni 
rappresentative e l’istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori 
e degli utenti, completano il quadro degli strumenti di protezione 
ideati dal legislatore. 
Nel corso del presente lavoro cercheremo dunque di analizzare i 
tratti salienti di questa disciplina, che vuole l’organizzazione del 
servizio pubblico maggiormente orientata verso i bisogni effettivi 
degli utenti, i quali non appaiono più come meri destinatari di una 
prestazione qualsiasi, autoritativamente ed unilateralmente imposta 
dal soggetto gestore, bensì come parti di un contratto, come soggetti 
attivi di un rapporto giuridico, che attribuisce doveri, ma riconosce 
anche diritti soggettivi ed interessi legittimi tutelabili sia ex post, in 
sede giurisdizionale, sia attraverso l’utilizzo di strumenti alternativi e 
preventivi, quali appunto l’adozione delle carte dei servizi e 







I RAPPORTI DI UTENZA NELLA NUOVA 
DISCIPLINA DEI SERVIZI PUBBLICI 
1. Nozione di servizio pubblico: l’approccio soggettivo 
e oggettivo 
La nozione di servizio pubblico è stata considerata da 
un’autorevole dottrina come una delle più tormentate 
dell’ordinamento giuridico italiano1. Mancando infatti una definizione 
univoca a livello legislativo, la dottrina ha fornito  nel corso degli anni 
ricostruzioni contrapposte dei pubblici servizi, differenziando anche in 
base al diverso settore normativo di riferimento. Neppure l’assunzione 
del servizio pubblico come uno dei criteri di riparto della giurisdizione 
di cui all’ art. 33 d.lgs. 31 marzo 1998, n. 80 (così come modificato 
dall’art. 7, legge 21 luglio 2000, n. 205) aveva permesso di giungere a 
una nozione generale: la disposizione, infatti, nella sua formulazione 
precedente alla sentenza della Corte Costituzionale  n. 204/2004, 
conteneva un’elencazione solo esemplificativa di quelle attività che il 
legislatore definiva “servizi pubblici”2.   
                                                             
1
 M. S. Giannini, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, Il Mulino,  1986, 
p. 69 ss. 
2
 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, in Persona e Mercato, 3, 2012, p.203. 
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A dimostrazione della difficoltà di dare una definizione di 
servizio pubblico risultano due pronunce rese dai due massimi organi 
giurisdizionali
3
: mentre il Consiglio di Stato
4
 gli ha attribuito il 
significato di “attività connessa alla cura di interessi collettivi”, la 
Corte di Cassazione
5
 lo ha ritenuto “caratterizzato da un elemento 
funzionale (soddisfacimento diretto di bisogni di interesse generale) 
che non si rinviene nell’attività privata imprenditoriale, anche se 
indirizzata e coordinata a fini sociali”.  
In particolare, nel corso degli anni si sono alternate due diverse 
concezioni: una di tipo soggettivo (o nominalistica), e l’altra di tipo 
oggettivo (o sostanziale). Secondo la prima interpretazione il pubblico 
servizio può essere definito come quel “complesso di prestazioni di 
interesse collettivo erogati da enti pubblici o, talora, da soggetti privati 
concessionari” 6: è la natura pubblica dello stesso soggetto erogatore 
del servizio a connotare il carattere dell’attività. I dati distintivi del 
servizio pubblico sarebbero quindi rappresentati da due elementi: 
innanzitutto l’imputabilità diretta o indiretta , tramite concessionari, 
allo Stato o a un altro ente pubblico di un attività che lo stesso 
                                                             
3
 Addirittura le due pronunce hanno visto la luce lo stesso giorno (il 30 marzo 2000) e 
riguardavano la stessa materia, ovvero la riconduzione dell’attività farmaceutica nell’ambito del 
concetto di servizio pubblico. Ciò rende ancora più evidente la difficoltà che si incontra 
nell’elaborare una nozione condivisa di questo istituto giuridico. 
4
 Consiglio di Stato, Ad. Plen., ord. 30 marzo 2000, n. 1, in Foro it. , 2000, III, p. 365. 
5
 Corte di Cass., sez. un., 30 marzo 2000, n. 71, in Foro It., 2000, II, p. 2211. 
6
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”,  Milano, Ipsoa, 2002, p. 50. 
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soggetto pubblico ha valutato come necessaria per la collettività; e in 
secondo luogo la destinazione di questa attività a favore e a beneficio 
dei cittadini. Alla base di questa impostazione sta l’idea per cui solo lo 
Stato ha il potere di individuare quelle finalità aventi carattere 
generale che devono essere necessariamente perseguite, con la 
conseguenza che attività di per sé estranee all’organizzazione pubblica 
entrano a farne parte proprio attraverso questa qualificazione 
pubblicistica: “il servizio pubblico è quell’attività che il soggetto 
pubblico, attraverso l’esercizio dei poteri di cui è titolare, assume 
come propria nell’ambito dei suoi fini istituzionali, dal momento che è 
collegata alle esigenze di benessere e di sviluppo socio-economico 
delle comunità rappresentate”. 
Successivamente la dottrina ha cercato di elaborare una nozione 
oggettiva di servizio pubblico, basata su caratteri oggettivamente 
riconoscibili, abbandonando quella precedente visione soggettiva 
basata sulla mera imputabilità dell’attività al soggetto pubblico. 
In particolare la teoria oggettiva si fonda sulla natura dell’attività 
prestata: è il carattere pubblico della stessa attività a qualificare il 
servizio pubblico che “può definirsi tale indipendentemente da ogni 
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riconoscimento formale”7 8. I sostenitori di questa concezione9 
ritengono che essa sia supportata dalla Costituzione, e nello specifico 
dall’ art. 43, grazie al quale si potrebbe ipotizzare un’attività di 
servizio pubblico preesistente rispetto a qualsiasi qualificazione 
formale  e gestita da imprese non trasferite alla titolarità pubblica. 
Poiché l’art. 4310 considera, come possibile oggetto di riserva 
originaria o di trasferimento, singole imprese o categorie di imprese 
che si riferiscano a servizi pubblici essenziali, allora si dovrebbe 
ammettere l’esistenza di servizi pubblici essenziali, gestiti da soggetti 
privati (non ancora riservati o trasferiti in mano pubblica) che 
potrebbero, in ipotesi, continuare ad appartenere a queste imprese non 
pubbliche 
11
.  In questo modo il servizio pubblico è tale in quanto mira 
a soddisfare un interesse pubblico, e solo in un successivo momento 
viene qualificato e regolamentato dai pubblici poteri, finendo per 
                                                             
7
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 53. 
8
 In questa direzione si è espresso anche il Consiglio di Stato in una sentenza del 1998: 
rientrerebbero nella nozione de quo “tutte le attività svolte da qualsivoglia soggetto, riconducibili a 
un ordinamento di settore, sottoposte cioè a controllo, vigilanza o mera autorizzazione da parte di 
amministrazione pubblica” ( Cons. St., Ad. Gen., 12 marzo 1998, n. 30, in Foro it., 1998, III, 350 
ss.). 
9
 In particolare Pototschnig, grazie al quale la teoria oggettiva del servizio pubblico ha acquisito 
rilevanza. In uno studio del 1964 sostenne che, al fine di delineare una nozione di servizio 
pubblico, occorre considerare la Costituzione nella sua interezza, e soprattutto con riguardo al 
titolo III dedicato ai rapporti economici.  
10
 Art. 43 Cost.: “A fini di utilità generale la legge può riservare originariamente o trasferire, 
mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori 
o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici 
essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente 
interesse generale.” 
11
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 54. 
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coincidere con quell’attività economica (pubblica o privata) che 
secondo l’art. 41, comma 3, Cost. può essere assoggettata dalla legge 
a programmi e controlli idonei ad indirizzarla verso fini sociali
12
. 
Questa concezione tuttavia è stata più volte criticata per due aspetti: 
da una parte fornisce una definizione di servizio pubblico troppo 
ampia e indeterminata, finendo per ricomprendere nella locuzione 
“fini sociali”, di cui all’art. 41, comma 3, Cost., ogni attività 
economica dei privati; dall’altra parte, tuttavia, la definizione sembra 
non ricomprendere i servizi sociali, che invece costituiscono un 
esempio tipico di pubblico servizio,  poiché sia l’art. 41 che l’art. 43 
Cost. fanno riferimento alle sole attività economiche. 
Ecco quindi che la dottrina è tornata a valorizzare l’elemento 
soggettivo e a considerare le due nozioni di servizio pubblico (quella 
oggettiva e quella soggettiva) non più incompatibili tra di loro quanto 
piuttosto in un rapporto di complementarietà
13
. Si può quindi 
affermare che le due nozioni, da sole insufficienti a definire il concetto 
di servizio pubblico, debbano essere considerate come due aspetti 
dello stesso concetto, l’una complementare rispetto all’altra. Tuttavia 
                                                             
12
 Art. 41 Cost.: “L'iniziativa economica privata è libera. Non può svolgersi in contrasto con 
l'utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana. La legge 
determina i programmi e i controlli opportuni perché l'attività economica pubblica e privata possa 
essere indirizzata e coordinata a fini sociali.” 
13
 M. S. Giannini, Diritto amministrativo, vol. II, Milano, Giuffrè, 1993, p. 25: “Quale delle due 
concezioni è giuridicamente accettabile? Per quanto la risposta possa apparir strana, occorre dire 
che lo sono ambedue.” 
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in questo nuova visione l’elemento soggettivo non è più rappresentato 
dalla mera appartenenza dell’attività ai poteri pubblici, quanto 
piuttosto dal tipo di organizzazione alla quale il servizio è sottoposto: 
è proprio la speciale disciplina alla quale è assoggettato che permette 
di distinguere il servizio pubblico dalle altre attività. Una speciale 
disciplina che permette di proteggere sia l’interesse pubblico dello 
Stato che quello degli utenti, che acquisiscono una specifica tutela, sia 
in quanto membri della collettività, sia in quanto consumatori finali 
dello specifico servizio utilizzato. Attraverso questa operazione di 
sintesi, il servizio pubblico può essere concepito, quindi, come quel 
“servizio reso alla collettività, caratterizzato dalla compresenza di 
interessi pubblici riferibili al potere statuale, nonché di prevalenti 
interessi collettivi afferenti alla comunità statuale”14. L’interesse 
sotteso al servizio è quindi di per sé pubblico, in modo oggettivo e 
indipendentemente da un riconoscimento formale del legislatore, in 
quanto si riferisce a bisogni economici e sociali di particolare 
importanza e di interesse generale; e tuttavia il riconoscimento di 
questo interesse da parte dell’autorità pubblica è ugualmente 
necessario, poiché il servizio, per essere considerato come pubblico e 
per distinguersi dalle altre attività private, deve essere sottoposto a una 
                                                             
14
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 57. 
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speciale disciplina pubblicistica. È il potere pubblico che deve, a 
seconda dei casi, controllare, concedere, autorizzare o regolare lo 
svolgimento dell’attività di pubblico servizio.  
In definitiva, se vogliamo dare una definizione generica e di 
sintesi di servizio pubblico possiamo qualificarlo come “quell’attività, 
esercitata direttamente da un ente pubblico o indirettamente da un 
privato concessionario o, ancora, aperta al settore privato ma regolata 
dal pubblico potere, avente come oggetto la prestazione di utilità che 
possiedono una particolare rilevanza sociale ed economica, al punto di 
incidere sui bisogni fondamentali della persona umana o anche sulle 
estrinsecazioni delle sue libertà, sicché assumono un rilievo 
costituzionale e caratterizzano il nostro tipo di Stato
15
. 
Da questa breve ricostruzione si può quindi comprendere come il 
concetto di servizio pubblico, nonostante gli sforzi della dottrina, non 
abbia ancora una univoca definizione e sia in continua evoluzione. Al 
suo interno poi possono essere fatte varie classificazioni, la più 
importante delle quali distingue tra servizi pubblici economici
16
 e 
servizi pubblici sociali: mentre i primi riguardano servizi 
economicamente valutabili e incidenti sulle sfere di libertà degli 
                                                             
15
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 58. 
16
 Più precisamente, secondo la definizione fornita dal legislatore comunitario, “attività economica 
di interessa generale”. 
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individui (trasporti, telecomunicazioni, etc.), i secondi si risolvono in 
servizi incidenti prevalentemente sulla sfera personale dell’individuo 
(sanità, istruzione, etc.).  
2. La tutela dell’utente nelle trasformazioni dei 
servizi pubblici: privatizzazioni e liberalizzazioni 
Dagli inizi degli anni novanta del secolo scorso la disciplina dei 
servizi pubblici è profondamente mutata, per effetto delle 
privatizzazioni e delle liberalizzazioni che hanno interessato sia 
l’Italia che gli altri paesi europei. Nel quadro di questo vero e proprio 
“ritorno al privato”
17
 la tematiche relative alla tutela dell’utente hanno 
assunto un ruolo centrale nella riflessione giuridica: questo tema, 
infatti, è strettamente collegato non soltanto all’organizzazione del 
pubblico servizio, ma anche alla più ampia tematica della forma di 
Stato e, di conseguenza, al ruolo svolto dall’amministrazione pubblica 
nei suoi rapporti con la società civile. 
Quello che risulta particolarmente rilevante è che liberalizzazioni 
e privatizzazioni non si sono limitate a modificare, e anzi capovolgere, 
il regime organizzativo e giuridico relativo all’esercizio dei servizi 
pubblici, ma hanno anche portato all’introduzione nel nostro 
                                                             
17
 G. Iacovone, Tecnica, politica e (in)effettività della tutela dell’utente di servizi di pubblica 
utilità,  in Foro amm., fasc. 6, 2003, p. 2085. 
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ordinamento di un corpo massiccio di regole, sebbene con finalità e 
contenuti diversi da quelli della disciplina previgente: ed ecco quindi 
che, nonostante questo “ritorno al privato” e nonostante il ricorso a 
schemi e regole del diritto comune, non si è assistito a un ritiro del 
pubblico potere, quanto piuttosto a una riorganizzazione delle sue 
forme di intervento
18
. Lasciando al terzo capitolo del presente lavoro il 
compito di affrontare la tematica sul nuovo ruolo della pubblica 
amministrazione, nonché sulla funzione delle autorità di regolazione, 
si analizzeranno adesso i singoli fenomeni di privatizzazione e 
liberalizzazione, e i loro effetti sulla tutela dell’ utente di servizi 
pubblici. 
La prima trasformazione trae origine dalla crisi dell’esercizio 
pubblico come modello organizzativo preordinato a garantire la 
realizzazione dell’interesse generale. Secondo tale modello, poiché il 
soggetto pubblico agisce senza scopo di profitto per soddisfare 
l’interesse generale, non si poneva nessun rischio di comportamenti 
abusivi nei confronti degli utenti. Si riteneva quindi che l’utente fosse 
coperto da una sorta di presunzione presunta, nel fatto che il servizio 
gli fosse offerto (in condizioni e a tariffe spesso inferiori al costo di 
mercato) da soggetti pubblici o fortemente soggetti a controllo 
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:  la natura pubblica dell’ente erogatore del servizio era 
quindi ritenuta sufficiente a tutelare gli utenti. Questo modello tuttavia 
portava ad un indebitamento cronico dell’ente erogatore del servizio, 
un aggravio della finanza pubblica, una cattiva qualità del servizio 
offerto e una generale insoddisfazione dei cittadini, finendo per 




La constatazione di questi risultati ha portato quindi ad un 
cambio di rotta, avvenuto grazie a quel processo di privatizzazione 
iniziato intorno agli anni 90, che può essere suddiviso in tre distinte 
fasi. Nella prima si è assistito a una trasformazione delle aziende e 
delle amministrazioni autonome in enti pubblici economici, sia 
nazionali che locali, in modo da introdurre in tutti i settori una 
gestione imprenditoriale secondo le norme di diritto privato. Resta 
tuttavia inalterato il modello di gestione tradizionale, in quanto il 
servizio è ancora affidato a soggetti pubblici 
21
. Nella seconda fase si è 
assistito ad una modifica dello statuto soggettivo degli esercenti dei 
                                                             
19
 A. M. Benedetti, Utenti e servizi pubblici locali: belle proclamazioni e poca effettività?, in 
Politica del diritto, n. 3, 2007, p. 463 ss. 
20
 Si è cosi denunciato il “paradosso dei servizi”, in quanto “ciò che è stato pensato in funzione di 
liberazione dei singoli e della collettività, lungi dal consentire un miglior espletamento delle scelte 
e delle preferenze dei singoli, come nell’idea originaria del servizio pubblico, si è tramutato in una 
nuova e diversa forma di dominio e di condizionamento degli stessi”. Si esprime così G. Pastori, 
Pubblica amministrazione e impresa nei servizi pubblici, in Scritto per Mario Nigro, Milano, 
Giuffrè, 1991, II, p. 349. 
21
 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 232. 
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pubblici servizi, che hanno assunto la forma di società per azioni, 
ovvero di un istituto giuridico proprio del diritto privato
22
. Si realizza 
in questo modo una privatizzazione “formale”, che comporta cioè una 
modifica nell’organizzazione del soggetto, lasciando tuttavia ancora 
inalterata la “sostanza”, in quanto il pacchetto azionario di controllo è 
ancora in mano pubblica, essendo detenuto dallo Stato o dagli enti 
locali. 
L’ultima tappa di questa trasformazione è rappresentata dalla 
privatizzazione “sostanziale” con la quale si è realizzato il passaggio 
in mani private del capitale di queste società: sono state cioè alienate 
la maggioranza delle azioni ad imprenditori, investitori e risparmiatori 
privati.  
Con il completamento di questo processo è tuttavia venuta meno 
la “possibilità di assorbire la cura dell’interesse generale nel regime 
proprietario dell’erogatore” 
23
: gli esercenti diventato infatti portatori 
di un interesse egoistico opposto rispetto a quello degli utenti. Uno dei 
maggiori timori era proprio che si attuasse il passaggio da un 
monopolio pubblico a un monopolio sostanzialmente privato: la 
volontà di scongiurare questo rischio ha portato il legislatore a 
prevedere nuovi e ulteriori strumenti diretti a garantire i diversi 
                                                             
22
 S. Miconi, I contratti dei servizi pubblici, Milano, Cedam, 2010, p.39. 
23
 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op.cit., p. 236. 
12 
 
interessi ritenuti meritevoli di tutela dall’ordinamento, a cominciare da 
quello degli utenti. Sono state così introdotte, con la legge n. 481 del 
1995, le autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità, ovvero 
delle autorità indipendenti con funzioni di regolazione e di controllo, 
preposte tra l’altro a garantire gli interessi dei fruitori dei servizi. Un 
ulteriore timore era che non fossero più garantiti i servizi minimi 
essenziali, specialmente se non remunerativi per l’erogatore del 
servizio: ciò, come vedremo, ha portato il legislatore nazionale, su 
delega di quello comunitario, ad introdurre specifici “obblighi di 
servizio universale” da imporre agli operatori. 
Questo processo di privatizzazione si tramuta quindi in un 
generale miglioramento della qualità del servizio, proprio in favore dei 
consumatori-utenti, in quanto l’adozione di sistemi organizzati di 
stampo manageriale, finalizzati al raggiungimento del miglior risultato 
possibile, permette una maggiore soddisfazione degli interessi 
dell’utenza24 25.  
Nella stessa direzione si colloca il fenomeno della 
liberalizzazione, realizzatosi nel corso degli anni 90 in attuazione delle 
politiche comunitarie, attraverso l’apertura al regime della 
                                                             
24
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 63. 
25
 Si parla di custumer satisfaction, ovvero di soddisfazione della clientela. 
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concorrenza. Quest’ultima, nonostante occupi il primo posto tra gli 
obiettivi dell’ordinamento comunitario, ha stentato ad affermarsi in 
questo settore: solo trent’anni dopo l’approvazione del Trattato 
istitutivo, anche i servizi pubblici diventano finalmente oggetto di 
misure di liberalizzazione, dirette alla costruzione del mercato interno. 
Sulla base all’attuale art. 114 TFUE (ex art. 95 TCE) sono state 
emanate, nei diversi settori, una serie di direttive tese a realizzare 
l’apertura del mercato mediante l’abrogazione di diritti speciali ed 
esclusivi attribuiti dagli Stati, e, più in generale, la rimozione delle 
barriere legali e tecniche all’esercizio dell’attività: l’obiettivo era 
quello di costituire un mercato interno retto dalle norme generali a 
tutela della concorrenza
26
.   
In particolare l’art. 106 TFUE (ex art. 86 TCE)27 prevede che gli 
Stati membri non possano emanare o mantenere nei confronti delle 
imprese pubbliche o delle imprese a cui riconoscono diritti speciali o 
                                                             
26
 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op.cit., p. 241. 
27
 Art. 106 TFUE: “1. Gli Stati membri non emanano né mantengono, nei confronti delle imprese 
pubbliche e delle imprese cui riconoscono diritti speciali o esclusivi, alcuna misura contraria alle 
norme dei trattati, specialmente a quelle contemplate dagli articoli 18 e da 101 a 109 inclusi. 2. 
Le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere 
di monopolio fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di 
concorrenza, nei limiti in cui l'applicazione di tali norme non osti all'adempimento, in linea di 
diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere 
compromesso in misura contraria agli interessi dell'Unione. 3. La Commissione vigila 
sull'applicazione delle disposizioni del presente articolo rivolgendo, ove occorra, agli Stati 




esclusivi, misure contrarie alle norme del trattato e, soprattutto, 
contrastanti con il principio della libera concorrenza. Con specifico 
riguardo alla gestione di servizi di interesse economico generale, le 
imprese erogatrici sono sottoposte alle regole della concorrenza nei 
limiti in cui l’applicazione di queste norme non sia d’ostacolo 
all’adempimento della specifica missione loro attribuita: l’art. 106 ha 
quindi sovvertito il regime tradizionale della riserva, assoggettando i 
servizi di interesse economico generale alla disciplina della 
concorrenza
28
, a cui sono ammesse solo quelle deroghe che si rendono 
necessarie per consentire lo svolgimento della missione sottesa 
all’erogazione del servizio pubblico29.  
Con il processo di liberalizzazione si assiste poi ad una 
riorganizzazione del rapporto tra soggetto privato e potere pubblico, 
attraverso l’abbandono del classico strumento della concessione e 
l’utilizzo dell’autorizzazione: nella nuova ottica, infatti, l’esercizio di 
un servizio pubblico, in quanto aperto al mercato, viene riconosciuto 
agli operatori privati, e non concesso come avveniva in passato.  
Anche nell’ambito di questo processo (come già abbiamo visto in 
quello di privatizzazione) si rende tuttavia necessario un intervento 
                                                             
28
 G. Iacovone, Tecnica, politica e (in)effettività della tutela dell’utente di servizi di pubblica 
utilità, cit. p. 2086. 
29
 S. Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 9. 
15 
 
regolativo dei pubblici poteri volto a tutelare l’utente, il quale, nel 
passaggio dal monopolio alla concorrenza, si trova, da una parte, a 
poter scegliere tra una pluralità di gestori in competizione tra di loro, 
e, dall’altra, in una situazione di “asimmetria informativa”. Al fine di 
tutelare “gli interessi economici dei consumatori nonché a promuovere 
il loro diritto all’informazione, all’educazione e all’organizzazione”30, 
da un lato, si stabilisce che ogni esercente è libero di offrire sul 
mercato i prezzi e le condizioni contrattuali che ritiene maggiormente 
competitivi
31
; dall’altro si predispongono tutta una serie di garanzie a 
tutela dell’utente finale: si prevede che siano pubblicate informazioni 
complete sull’accesso e sulle modalità di fruizione del servizio, che le 
offerte siano mantenute sul mercato per un congruo periodo di tempo, 
che siano fissati e pubblicati gli obiettivi  relativi ai tempi di fornitura 
e ai parametri di qualità. Per l’introduzione e l’applicazione di queste 
regole, il diritto comunitario contempla un’attività normativa degli 
Stati rivolta a disciplinare i comportamenti degli esercenti, un’attività 
di ingerenza delle autorità indipendenti e un controllo della 
Commissione sulle discipline nazionali: l’intervento comunitario di 
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 Art. 169 Trattato sul funzionamento dell’UE (ex art. 153), comma 1:  “Al fine di promuovere gli 
interessi dei consumatori ed assicurare un livello elevato di protezione dei consumatori, l'Unione 
contribuisce a tutelare la salute, la sicurezza e gli interessi economici dei consumatori nonché a 
promuovere il loro diritto all'informazione, all'educazione e all'organizzazione per la salvaguardia 
dei propri interessi.” 
31




liberalizzazione non si limita quindi a emanare norme generali e 
astratte, ma presiede anche alla fase di attuazione
32
. 
In conclusione, si può affermare come tutte queste trasformazioni 
che hanno investito la materia dei servizi pubblici hanno sovvertito il 
sistema precedente: la vecchia equazione tra natura pubblica del 
soggetto e la migliore protezione per il consumatore hanno lasciato 
spazio ad una visione diversa, in cui concorrenza, efficienza e qualità 
del servizio sono divenuti valori primari da perseguire
33
. Si è assistito 
al “passaggio del cittadino dalla posizione di amministrato a quella di 
utente”34: in passato, infatti, come abbiamo visto, lo Stato gestiva 
(direttamente o indirettamente, tramite concessioni a privati) 
l’erogazione di servizi pubblici. In questo contesto le relazioni tra 
l’amministrazione erogatrice e gli utenti venivano costruite secondo lo 
schema tradizionale del rapporto tra Stato e cittadino, in cui lo Stato 
realizzava un servizio genericamente configurato, destinato a 
rispondere ai bisogni collettivi dei cittadini senza nessuna particolare 
attenzione per la qualità e la effettiva soddisfazione degli utenti 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 244-245. 
33
 A. M. Benedetti, Utenti e servizi pubblici locali: belle proclamazioni e poca effettività?, cit., p. 
464. 
34






. Oggi invece, grazie ai processi di privatizzazione e di 
liberalizzazione, si è assistito ad un rafforzamento della tutela 
dell’utente in vista di una migliore soddisfazione dei suoi bisogni: 
oggi l’utente, potendo  scegliere tra una pluralità di gestori in 
competizione tra di loro, può incidere sulla qualità delle prestazioni, 
poiché il soggetto erogatore, per potersi affermare sul mercato, è 
naturalmente portato a migliorare il servizio offerto. 
3. Il fondamento della tutela dell’utente di servizi 
pubblici 
La tutela dei consumatori e degli utenti rappresenta un dato 
piuttosto recente nel nostro ordinamento giuridico ed è il riflesso di 
una disciplina elaborata soprattutto a livello europeo. L’Unione 
Europea infatti, abbandonando l’approccio iniziale per cui il 
consumatore riceve una tutela solo indiretta dalla norme che regolano 
il mercato comune e la concorrenza, ha successivamente accolto 
l’esigenza di apprestare una tutela diretta degli interessi dei 
consumatori e degli utenti, configurando mezzi di protezione più 
efficaci e nuovi obiettivi da perseguire.  
                                                             
35
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 68. 
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La tutela dell’utente rappresenta infatti un tema sempre più 
delicato, soprattutto a causa dei continui sviluppi tecnologici, 
dell’affermarsi di quell’integrazione dei mercati europei perseguita a 
livello comunitario, nonché del processo di privatizzazione degli enti 
pubblici erogatori di servizi
36
.  
In questo contesto risulta particolarmente spinosa la situazione in 
cui versa l’utente di servizi pubblici, che spesso si trova in una 
posizione di inferiorità e debolezza rispetto alla potestà decisionale 
delle varie Amministrazioni pubbliche incaricate dell’erogazione di 
servizi. Nonostante ciò, solo negli ultimi anni, e grazie soprattutto alla 
spinta derivante dall’Unione Europea, anche il nostro paese ha cercato 
di colmare il ritardo accumulato, configurando una serie di strumenti a 
tutela dell’utente più articolati ed efficaci rispetto al passato, passando 
delle leggi di settore riguardanti l’istituzione di autorità indipendenti37, 
fino ad arrivare al Codice del consumo
38
,  che ha organizzato e 
riordinato tutta la legislazione esistente in materia.  
Cercando di riassumere brevemente le tappe dell’evoluzione 
delle politiche comunitarie in tema di difesa del consumatore e 
                                                             
36
 A. Ferrari, Le forme di tutela dei consumatori: le esperienze più recenti, in Jus, 1995, p. 177, il 
quale afferma come le dinamiche delle moderne società “fanno emergere con prepotenza la 
problematica del consumo e, quindi, le esigenze e gli interessi del consumatore, in quanto 
portatore di una propria soggettività nell’ambito del sistema economico”.  
37
 Queste autorità hanno infatti, tra le varie funzioni, anche quella di tutelare gli interessi dei 
consumatori e degli utenti. 
38
 D.lgs. n. 206 del 2005. 
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dell’utente di servizi pubblici39, va sottolineato come, inizialmente, il 
Trattato istitutivo della Comunità economica europea, firmato a Roma 
nel 1957,  non contemplava tra i suoi obiettivi la consumer protection: 
lo scopo che gli Stati firmatari si erano prefissati era unicamente 
quella di creare una zona di libero scambio delle merci al fine di 
rilanciare le rispettive economie, e, in questo contesto, i benefici che i 
consumatori avrebbero raggiunto rappresentavano solo il naturale 
riflesso della nuova politica
40
. A partire dagli anni 70 la politica di 
protezione dei consumatori e degli utenti da parte delle istituzioni 
comunitarie ha conosciuto un notevole sviluppo
41
. In particolare è la 
risoluzione n. 543 del 1973, adottata dall’Assemblea consultiva del 
Consiglio d’Europa, ad aver rappresentato il primo documento di 
portata generale in materia: la “Carta europea di protezione dei 
consumatori”. Con questo documento il Consiglio ha elaborato un 
intenso programma di intervento nel settore e ha enunciato i quattro 
diritti fondamentali caratterizzanti le posizioni giuridiche del 
consumatore: diritto alla protezione e all’assistenza; diritto al 
                                                             
39
 Entrambi i soggetti vengono considerati come soggetti “deboli” a fronte dell’attività economica, 
sia essa privata o pubblica, sia del produttore che dell’erogatore di servizi. 
40
 Il consumatore quindi era menzionato solo in poche disposizioni isolate quali: l’art. 39 che, in 
materia di politica agricola comune, fissa l’obiettivo di “assicurare prezzi ragionevoli nelle 
consegne ai consumatori”; l’art. 85 che, in materia di concorrenza, prevede che l’autorizzazione di 
alcuni accordi tra imprese sia subordinata alla condizione per cui una congrua parte dell’utile che 
ne deriva sia riservata all’utente; art. 85 che indica come esempio di pratiche abusive “la 
limitazione della produzione, gli sbocchi o lo sviluppo tecnico a danno dei consumatori”. 
41
 S. Forassasi, La tutela del consumatore nella disciplina antitrust. Contributo allo studio degli 
interessi dei consumatori nel diritto amministrativo, Rimini, Maggioli Editore, 2010, p. 23 ss. 
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risarcimento del danno subito a causa della circolazione di prodotti 
difettosi o a causa della diffusione di messaggi erronei o ingannevoli; 
diritto all’informazione e all’educazione; diritto ad essere 
rappresentati ed ascoltati.  
A questo atto fa seguito la Risoluzione del 14 aprile 1975, 
adottata dal Consiglio della Comunità Economica Europea, per una 
politica di informazione e di protezione del consumatore, nella quale 
sono fissati gli obiettivi da perseguire, quali: l’efficace protezione 
contro i rischi per la salute e la sicurezza del consumatore; l’efficace 
protezione per gli interessi economici dello stesso: la predisposizione 
di consulenza, assistenza e risarcimento del danno; l’informazione e 
l’educazione del consumatore. In questa fase, tuttavia, l’obiettivo 
principale delle direttive comunitarie era ancora quello di realizzare 
un mercato comune, armonizzando le disposizioni legislative, 
regolamentari ed amministrative degli Stati membri, con dei benefici 
solo indiretti per gli utenti e per i consumatori. Soltanto con il Trattato 
di Maastricht del 1992 la tutela del consumatore è diventato un 
obiettivo primario dell’Unione Europea: il Trattato ha infatti 
introdotto il titolo XI denominato “Protezione dei consumatori”, con il 





. In particolare l’art. 129 A43 dispone che la Comunità ha 
come obiettivo fondamentale il raggiungimento di un livello elevato di 
protezione dei consumatori, attraverso l’adozione di misure 
nell’ambito della realizzazione del mercato interno e mediante azioni 
specifiche di sostegno e di integrazione della politica dei vari stati 
membri, al fine di tutelare la salute, la sicurezza, gli interessi 
economici dei consumatori e un’informazione adeguata.  
Sulla materia è poi intervenuto il Trattato di Amsterdam del 
1997, con il quale si ampliano gli obiettivi perseguiti della Comunità 
per promuovere gli interesse dei consumatori: oltre alla tutela della 
salute, della sicurezza e degli interessi economici, la Comunità 
promuove anche il diritto dei consumatori “all’informazione, 
all’educazione e all’organizzazione per la salvaguardia dei loro 
interessi”44. Emerge dall’art. 153 un contesto in cui si ha una nuova 
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 S. Forassasi, La tutela del consumatore nella disciplina antitrust. Contributo allo studio degli 
interessi dei consumatori nel diritto amministrativo, op. cit., p. 24. 
43
 Articolo 129 A: “1. La Comunità contribuisce al conseguimento di un livello elevato di 
protezione dei consumatori mediante: a) misure adottate in applicazione dell’articolo 100 A nel 
quadro della realizzazione del mercato interno; b) azioni specifiche di sostegno e di integrazione 
della politica svolta dagli Stati membri al fine di tutelare la salute, la sicurezza e gli interessi 
economici dei consumatori e di garantire loro un’informazione adeguata. 2. Il Consiglio, 
deliberando in conformità della procedura di cui all’articolo 189 B e previa consultazione del 
Comitato economico e sociale, adotta le azioni specifiche di cui al paragrafo 1, lettera b). 3. Le 
azioni adottate in applicazione del paragrafo 2 non impediscono ai singoli Stati membri di 
mantenere e di prendere misure di protezione più rigorose. Tali misure devono essere compatibili 
con il presente trattato. Esse sono notificate alla Commissione.” 
44
 Art. 153 Trattato di Amsterdam: “1. Al fine di promuovere gli interessi dei consumatori ed 
assicurare un livello elevato di protezione dei consumatori, la Comunità contribuisce a tutelare la 
salute, la sicurezza e gli interessi economici dei consumatori nonché a promuovere il loro diritto 
all’informazione, all’educazione e all’organizzazione per la salvaguardia dei propri interessi.  
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attenzione per la tutela dei diritti fondamentali della persona, e in cui 
le esigenze dei consumatori e degli utenti diventato una componente 
essenziale per l’impostazione delle altre politiche comunitarie45. Si 
tratta di innovazioni profonde che comportano l’abbandono della 
tradizionale visione per cui i consumatori ricevono solo una tutela 
indiretta, per collocarli invece nella più ampia prospettiva di attori 
della vita sociale.  
Un richiamo, infine, deve essere fatto alla Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione Europea, la quale  all’art. 38 prevede che 
“nelle politiche dell’Unione è garantito un livello elevato di protezioni 
dei consumatori”, e al Trattato di Lisbona  del 2007 che prevede una 
competenza concorrente dell’Unione con quella degli Stati membri 
anche in materia di protezione dei consumatori.  
Dal punto di vista dell’ordinamento nazionale il fondamento 
costituzionale della tutela dell’utente di servizi pubblici è 
rappresentato, secondo la teoria prevalente, dalle norme della 
                                                                                                                                                                      
2. Nella definizione e nell’attuazione di altre politiche e attività comunitarie sono prese in 
considerazione le esigenze inerenti alla protezione dei consumatori. 3. La Comunità contribuisce al 
conseguimento degli obiettivi di cui al paragrafo 1 mediante: a) misure adottate a norma 
dell’articolo 100 A nel quadro della realizzazione del mercato interno; b) misure di sostegno, di 
integrazione e di controllo della politica svolta dagli Stati membri. 4. Il Consiglio, deliberando 
secondo la procedura di cui all’articolo 189 B e previa consultazione del Comitato economico e 
sociale, adotta le misure di cui al paragrafo 3, lettera b). 5. Le misure adottate a norma del 
paragrafo 4 non impediscono ai singoli Stati membri di mantenere o di introdurre misure di 
protezione più rigorose. Tali misure devono essere compatibili con il presente trattato. Esse sono 
notificate alla Commissione.” 
45
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 22. 
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Costituzione economica (art. 41-47 Cost.) e, in particolare, dall’art. 41 
in materia di libertà di iniziativa economica. In realtà la Costituzione 
non menziona espressamente il termina “consumatore”46, ma, 
nonostante questa mancanza, dagli articoli dedicati alla disciplina dei 
rapporti economici, insieme ad altre disposizioni collocate tra i 
principi fondamentali, si può ricavare un complesso unitario di regole 
volte a disegnare il quadro dei rapporti economici rilevanti e tutelati 
dall’ordinamento, e a contemperare le diverse esigenze degli operatori 
del mercato, tra cui i consumatori e gli utenti di servizi pubblici.  
In particolare l’art. 41 della Costituzione sancisce la libertà di 
iniziativa economica privata, la quale è libera e “non può svolgersi in 
contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla 
sicurezza, alla libertà, alla dignità umana”: si parla in questo caso di 
limiti negativi, a cui si aggiungono quelli positivi previsti dal comma 
3 dello stesso articolo, secondo cui l’attività economica (pubblica o 
privata) può essere condizionata dalla legge da eventuali e opportuni 
programmi e controlli, onde indirizzarla e coordinarla a fini sociali. 
Quindi, se da un lato la libertà di iniziativa economica privata viene 
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 R. Ferrara, Consumatore (protezione del) nel diritto amministrativo, in Dig. disc.pubbl., vol. III, 
1989, 517, il quale afferma come la Costituzione non menzioni espressamente il consumatore 
“perché la tematica del consumerismo non era neppure all’ordine del giorno nel momento in cui fu 
redatta: i supposti limiti e le denunciate insufficienze del testo costituzionale si spiegano, quindi, 
molto facilmente, con il periodo storico e con le ideologie dominanti (e in conflitto) 




riconosciuta e ampiamente garantita, dall’altro, viene anche 
evidenziata la necessità di salvaguardare gli interessi della persona 
umana, coinvolti in vario modo nei processi produttivi, che non 
possono essere lesi da un incontrollato sviluppo dell’economia47. La 
tutela dei consumatori e degli utenti, come tutela della persona, 
diviene un limite all’iniziativa economica privata , che non deve 
offendere la dignità, la sicurezza e la libertà della persona, e deve 
conformarsi all’utilità sociale. In questo contesto, al legislatore 
ordinario è affidato il compito di dettare una disciplina efficace che 
contemperi le diverse esigenze dell’impresa con quelle dei 
consumatori, garantendo corrette relazioni di mercato e un’erogazione 
di servizi pubblici in linea con i principi costituzionali, che 
riconoscono i diritti fondamentali della persona umana. È quindi la 
legge lo strumento fondamentale per assicurare la compatibilità 
dell’esercizio della libertà economica con gli interessi degli utenti, allo 
scopo di realizzare quel “fine sociale” in grado di promuovere il 
maggior benessere possibile dei consociati.  
In definitiva, sulla base dei principi dettati dalla Costituzione 
economica, nonché, più in generale, sulla scorta dell’esigenza di tutela 
della persona così come emerge degli articoli 2 e 3 della Costituzione, 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
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25 
 
si può ricavare il fondamento costituzionale di quella consumer 
protection che ha orientato l’attività di erogazione dei pubblici servizi 
negli ultimi anni: la tutela del consumatore di prodotti privati, ma 
soprattutto, per quello che ci interessa, dell’utente di servizi pubblici, 
pur non avendo una specifica menzione nella Carta Costituzionale, 
trova comunque “il suo essenziale riconoscimento nell’imperativo 
della protezione della persona umana complessivamente considerata, 
anche sotto il profilo economico”48. 
Prima di concludere un cenno deve essere fatto al D.lgs. n. 206 
del 2005, ovvero al Codice del consumo. Con questo decreto non è 
nato un nuovo diritto dei consumatori, ma piuttosto esso ha 
raggruppato e riordinato quella legislazione che prima era sparsa in 
una miriade di leggi speciali, fonti di molti problemi di 
coordinamento. Mai come nel settore del diritto dei consumatori e 
degli utenti l’accessibilità e la comprensibilità delle norme è 
funzionale ad un effettivo utilizzo delle stesse da parte di chi (il 
consumatore) è beneficiario della tutela accordata dal legislatore. Con 
il Codice del consumo, quindi, il diritto dei consumatori ha assunto 
finalmente una dimensione autonoma e sistematica. 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
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Consumatoti e utenti nel Codice del consumo sono soggetti agli 
stessi diritti e alle stesse regole, con lo scopo di assicurare loro “un 
elevato livello di tutela”49. Anche la definizione dettata dal Codice è la 
stessa, in quanto all’art. 3 si legge che “ai fini del presente codice si 
intende per consumatore o utente la persona fisica che agisce per scopi 
estranei all’attività imprenditoriale o professionale eventualmente 
svolta”. L’espressione “consumatore” viene quindi designata per 
indicare non solo il soggetto che consuma un bene, ma anche quello 
che utilizza un servizio, sia esso privato o pubblico: la natura pubblica 
del servizio reso non esclude che l’utente possa esercitare nei 
confronti del gestore tutte le azioni e tutti i diritti previsti dal Codice, e 
che siano applicabili al suo rapporto col gestore tutte le regole 
contrattuali ora contenute nello stesso
50
. 
Oltre a questa totale parificazione, all’utente sono poi 
riconosciuti diritti particolari che ne contraddistinguono la posizione 
giuridica rispetto al consumatore. L’utente ha infatti diritto 
all’erogazione di servizi pubblici secondo standard di qualità e di 
efficienza” (art. 2, 2° comma, lettera g, codice del consumo). Una 
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delle problematiche fondamentali in questo settore è proprio quella 
della qualità del servizio: i cittadini infatti utilizzano i servizi in 
questione al fine di soddisfare primarie esigenza riguardanti la propria 
persona, per cui emerge la necessità di garantire loro le migliori 
prestazioni possibili, in grado di rispondere ai concreti bisogni degli 
utenti. La norma, pur riproduttiva di disposizioni contenute nell’ormai 
abrogata l. 281/1998, acquista oggi una centralità fondamentale, 
grazie soprattutto alla circostanza che sia rubricata sotto la formula 
“Diritti dei consumatori”. Non sembra eccessivo quindi ravvisare in 
essa un vero e proprio bill of rights dei consumatori e degli utenti. La 
norma
51
 dopo aver affermato che sono riconosciuti e garantiti i diritti e 
gli interessi individuali e collettivi dei consumatori e degli utenti, ne 
individua alcuni che sono definiti “fondamentali”, tra cui: il diritto alla 
tutela della salute, ad un’adeguata informazione a ad una corretta 
pubblicità, alla promozione e allo sviluppo dell’associazionismo 
libero, volontario e democratico tra i consumatori e gli utenti, e infine 
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 Art. 2 C. cons.: “1. Sono riconosciuti e garantiti i diritti e gli interessi individuali e collettivi dei 
consumatori e degli utenti, ne e' promossa la tutela in sede nazionale e locale, anche in forma 
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amministrazioni. 2. Ai consumatori ed agli utenti sono riconosciuti come fondamentali i diritti: a) 
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dell'associazionismo libero, volontario e democratico tra i consumatori e gli utenti; 
g) all'erogazione di servizi pubblici secondo standard di qualità' e di efficienza.” 
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all’erogazione dei servizi pubblici secondo standard di qualità ed 
efficienza. 
Ai servizi pubblici, infine, il Codice del consumo dedica anche 
l’art. 101 che al secondo comma ribadisce che “il rapporto di utenza 
deve svolgersi nel rispetto di standard di qualità predeterminati e 
adeguatamente resi pubblici”. Si tratta di una specificazione di quanto 
già proclamato all’art. 2, con l’aggiunta però di due elementi 
fondamentali: la predeterminazione, per cui l’utente deve conoscere, 
prima di fruire del servizio, a quali standard l’erogatore deve 
adeguarsi, e la pubblicità, ovvero la possibilità per l’utente di venire a 
conoscenza di questi standard in modo agevole. A questa previsione si 
aggiungono il comma 3 e 4, che prevedono rispettivamente la 
partecipazione degli utenti alle procedure di definizione e valutazione 
degli standard di qualità, nonché lo strumento delle carte dei servizi, 
tutti aspetti che saranno analizzati nel prossimo capitolo.  
4. Gli obblighi di servizio pubblico 
Come abbiamo osservato, l’affermarsi sotto la spinta europea 
delle politiche di liberalizzazione e di privatizzazione hanno portato 
ad un radicale mutamento dell’organizzazione dei pubblici servizi, 
nonché dell’approccio dei pubblici poteri rispetto alla definizione 
delle modalità di soddisfazione dei bisogni dei cittadini. Si parte dal 
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presupposto che le esigenze degli utenti (relative alla continuità della 
prestazione, all’accessibilità dei prezzi, alla diffusione su tutto il 
territorio etc.) possano trovare un’adeguata soddisfazione grazie alle 
normali dinamiche concorrenziali
52
. E proprio perché vige un regime 
di libera concorrenza, niente vieta che nuovi operatori possano entrare 
sul mercato per erogare le stesse prestazioni: questa opportunità, oltre 
ad essere espressamente prevista dalla Costituzione all’art. 41, 
rappresenta un beneficio per gli utenti, in quanto gli operatori in 
concorrenza tra di loro sono spinti a migliorare la prestazione offerta 
per potersi affermare sul mercato. 
Può però accadere che il mercato spontaneamente si orienti verso 
modalità di erogazione della prestazione ritenute non adeguate con il 
fine ultimo di soddisfare gli interessi ritenuti meritevoli di tutela
53
: 
può infatti accadere che restino esclusi dalla fruizione del servizio 
coloro che non sono in grado di pagare il corrispettivo della fornitura; 
o ancora, l’interesse egoistico di convenienza economica perseguito 
dall’impresa potrebbe portarla a discriminare tra la clientela, a 
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 D. Sorace, Servizi pubblici e servizi (economici) di pubblica utilità, in Dir. Pubbl., 1999, p. 371 
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 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 205. 
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svolgere l’attività senza un ritmo predefinito, o addirittura a 
interrompere improvvisamente l’esercizio della stessa
54
.  
In tutti questi casi di “fallimento del mercato” il rispetto delle 
sole regole poste a presidio della concorrenza non è sufficiente a 
garantire tutti gli interessi ritenuti meritevoli di tutela, per cui si rende 
necessario un intervento da parte dei pubblici poteri che imponga di 
erogare i servizi secondo condizioni alle quali l’esercente, se 
considerasse solo il proprio interesse, non presterebbe. Si ha cioè 
l’esigenza di adottare misure di regolazione che, da una parte, siano 
conformi con l’esigenza dell’impresa di remunerare i costi sopportati 
e di ottenere un utile, e dall’altra permettano di tutelare i vari interessi 
in gioco, tra cui soprattutto quello degli utenti. Ecco quindi che il 
diritto comunitario prevede che gli Stati membri possano introdurre 
obblighi di servizio pubblico, al fine di garantire a tutti gli utenti 
l’accesso alle prestazioni essenziali: questo orientamento è espresso 
dalla Commissione con la comunicazione dell’11 settembre 1996 su “I 
servizi di interesse generale in Europa”, dove si afferma che 
l’imposizione di obblighi di servizio mira a garantire ovunque 
prestazioni di qualità accessibili a tutti; con la comunicazione del 25 
settembre 2000 dove si ribadisce che al centro della politica 
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comunitaria sui servizi di interesse generale risiedono le esigenze dei 
cittadini
55
; e, ancora, con l’art. 14 del Trattato sul funzionamento 
dell’Unione Europea56 che sottolinea l’importanza dei servizi di 
interesse economico generale nell’ambito dei valori comuni 
dell’Unione, nonché il loro ruolo nella promozione della coesione 
sociale e territoriale, ed impegna l’Unione e gli Stati membri a 
provvedere “affinché tali servizi funzionino in base a principi e 
condizioni, in particolare economiche e finanziarie, che consentano 
loro di assolvere i propri compiti”. 
Si assiste quindi all’imposizione da parte dell’ordinamento 
interno, sotto la spinta di quello comunitario, di specifici obblighi di 
servizio pubblico capaci di incidere sulla sfera giuridica 
dell’imprenditore, ed è proprio attraverso questi obblighi che passa il 
concetto di effettività della tutela dell’utente57: è la garanzia del 
servizio a rappresentare l’obiettivo fondamentale della disciplina. 
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 Art. 14 TFUE (ex art. 16 TCE): “Fatti salvi l'articolo 4 del trattato sull'Unione europea e gli 
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Vengono così in rilievo i servizi di pubblica utilità, ovvero quelle 
attività d’impresa, svolte principalmente in regime di concorrenza, 
ma, riguardando prestazioni ritenute fondamentali dall’ordinamento, 
sono assoggettate ad uno specifico regime giuridico e a specifici poteri 
di regolazione, ai sensi dell’art. 41, comma 3 della Costituzione.  
Attraverso l’imposizione di questi obblighi viene indirizzata, pur 
nel rispetto del fondamentale principio di proporzionalità
58
, l’attività 
economica privata verso l’adozione di scelte che non sono coerenti 
con le normali logiche del mercato e che l’imprenditore, orientato al 
conseguimento del proprio profitto, non sarebbe portato a prendere, a 
discapito degli interessi degli utenti
59
. In questo modo viene garantita 
la parità di trattamento, l’adeguatezza e la continuità delle prestazioni, 
viene determinata la densità o l’estensione geografica della fornitura, 
viene garantita l’accessibilità dei prezzi, vengono fissati i livelli 
qualitativi delle prestazioni e vengono circoscritti i casi di interruzione 
del servizio
60
. Il diritto comunitario inoltre non si limita ad imporre 
agli Stati l’adozione di questi obblighi, ma contempla anche un 
intervento diretto degli organi della Comunità: questi infatti, da un 
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lato, controllano l’attuazione nazionale della normativa adottata, e 
dall’altro, prescrivono direttamente prestazioni di livello uniforme 
all’interno del territorio europeo.  
Gli interventi regolatori possono poi essere finalizzati 
all’erogazione di servizi secondo livelli minimi di prestazioni: si parla 
in questo caso di “obblighi di servizio universale” definiti come “un 
insieme minimo di servizi di una qualità determinata, accessibili a tutti 
gli utenti a prescindere dalla loro ubicazione geografica e, tenuto 
conto delle condizioni nazionali specifiche, offerti ad un prezzo 
accessibile”. Questa definizione viene data dalla direttiva 2002/22/Ce 
del Parlamento europeo e del Consiglio, cd. direttiva sul servizio 
universale, che disciplina la fornitura di reti e di servizi di 
comunicazione elettronica agli utenti finali, e che mira proprio a 
garantire in tutto il territorio della Comunità servizi accessibili al 
pubblico e di buona qualità. 
Per concludere un cenno deve essere fatto alle ipotesi residuali in 
cui la regolazione pubblica di una certa attività economica non sia 
sufficiente a garantire la soddisfazione dei bisogni della collettività
61
: 
essendo infatti riconosciuta a livello costituzionale la libertà 
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d’iniziativa economica, questa può manifestarsi in negativo con la 
possibilità che l’operatore del mercato cessi in qualsiasi momento 
l’attività imprenditoriale. In questi casi il legislatore consente 
all’amministrazione di imporre all’imprenditore di proseguire lo 
svolgimento del servizio di modo da non compromettere la continuità 
nella fruizione del servizio, e per il tempo strettamente necessario al 
subentro di un nuovo operatore. Può però ancora accadere che non ci 
siano nuovi operatori. In tutti questi casi l’amministrazione è quindi 
costretta ad assumersi direttamente la responsabilità per l’erogazione 
del servizio attraverso strumenti quali: la stipula di contratti di servizio 
con le imprese private, in modo da obbligarle contrattualmente a 
rendere una certa prestazione per un certo periodo di tempo; o ancora, 
nei casi più gravi di fallimento del mercato, la costituzione di imprese 




IL DIRITTO DEGLI UTENTI ALL’EROGAZIONE DEI 
SERVIZI PUBBLICI SECONDO STANDARD DI 
QUALITÀ ED EFFICIENZA: LA CARTA DEI SERVIZI 
1. La carta dei servizi come nuovo strumento di tutela 
degli utenti 
Da tempo l’erogazione dei pubblici servizi è affidata, in misura 
sempre maggiore, al diritto privato e alle sue regole, grazie a quel 
processo di privatizzazione iniziato negli anni novanta e che, 
sostanzialmente, è ancora in corso: l’amministrato è diventato utente, 
il contratto ha sostituito il provvedimento amministrativo e l’accesso 
agli stessi rimedi che sono previsti a tutela del consumatore e degli 
utenti di servizi resi dai privati non è più messo in discussione.  
In questo contesto l’istituto della carta dei servizi pubblici 
rappresenta uno degli strumenti più innovativi ideati dal legislatore 
allo scopo di rendere le prestazioni pubbliche maggiormente efficienti 
e rispondenti ai concreti bisogni dell’utenza1. 
 Il primo paese ad introdurre la carta dei servizi è stato il Regno 
Unito, con la Citizen’s charter, a cui ha fatto seguito la Francia, con la 
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 L. Ieva,  Il principio della qualità del servizio pubblico e la “carta dei  servizi”, in Foro Amm.,  
3, 2001, p. 229. 
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Charte des services publics, e l’Italia, con la direttiva del Presidente 
del Consiglio dei Ministri del 27 gennaio 1994, con cui, per la prima 
volta, è stata affrontata la problematica della riorganizzazione dei 
servizi pubblici nella direzione della soddisfazione dei bisogni 
effettivi degli utenti.  
Le carte dei servizi sembrano rivestire un ruolo primario 
nell’individuazione sia degli standard di qualità del servizio, sia dei 
rimedi posti a disposizione degli utenti nel caso di disservizi e 
inadempimenti dell’erogatore
2
. Se infatti gli utenti dei pubblici servizi 
hanno diritto all’erogazione dei servizi “secondo standard di qualità ed 
efficienza” (come espressamente previsto all’art. 2, lett. g del codice 
del consumo), lo strumento per attuare questo diritto sono proprio le 
carte dei servizi, che permettono di predeterminare e di rendere 
pubblici questi standard
3
, alla cui determinazione devono concorrere i 
consumatori e gli utenti, anche attraverso le loro associazioni 
rappresentative
4
. In particolare la predeterminazione e la pubblicità 
degli standard di qualità rappresentano due elementi fondamentali a 
tutela degli utenti: l’obiettivo della predeterminazione è quello di 
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evitare che l’utente usufruisca di un servizio prima che il soggetto 
erogatore abbia individuato i livelli minimi di qualità che si impegna a 
garantire; allo stesso tempo, la pubblicizzazione permette all’utente di 
venire a conoscenza di questi standard in modo agevole ed incentiva 
l’erogatore al raggiungimento dei risultati promessi. 
L’idea ispiratrice della direttiva del 1994 è quella di creare un 
meccanismo di protezione preventivo, in grado di soddisfare le 
concrete esigenze dell’utenza, e consistente nell’individuazione di 
misure organizzative idonee ad assicurare un più elevato livello 
qualitativo dei servizi erogati alla collettività
5
. Si vuole costituire una 
sorta di patto con i cittadini orientato alla c.d. customer satisfaction, 
proprio attraverso uno strumento, la carta dei servizi, che non 
rappresenta un mero documento formale, ma un vero e proprio patto, 
reale, significativo e formalizzato, tra ogni soggetto erogatore e la 
propria utenza “in termini di informazione, standard di qualità e 
meccanismi di partecipazione e tutela”6. Lo strumento della carta dei 
servizi rappresenta quindi un nuovo metodo di organizzazione dei 
pubblici servizi,  che vuole superare la tradizionale sfiducia dei 
                                                             
5
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 110. 
6
 M. Circi, L’attuazione della carta dei servizi pubblici, in Giorn. dir. amm., 8, 1998, p. 790 ss. 
38 
 
cittadini verso la capacità dei pubblici poteri di saper cogliere e 
soddisfare le loro concrete esigenze
7
.  
A differenza dell’attività amministrativa autoritativa, quella di 
erogazione si caratterizza per la prestazione di attività materiali alla 
persona dell’utente, che utilizza questi servizi in quanto essenziali allo 
svolgimento della propria personalità all’interno della collettività: in 
questo contesto, quindi, la posizione del beneficiario del servizio non 
è subordinata a quella della Pubblica Amministrazione, ma piuttosto si 
colloca su un piano di parità. Ed ecco che le obbligazioni assunte dal 
soggetto che gestisce un servizio pubblico (sia esso pubblico o 
privato) devono rispondere a concrete esigente dell’utenza, e devono 
essere orientata proprio verso quella customer satisfaction, che 
rappresenta il perno attorno al quale ruota la disciplina dei pubblici 
servizi e che presuppone come necessario corollario che i servizi siano 
erogati secondo adeguati standard di qualità ed efficienza. È proprio 
l’esigenza di rendere i servizi pubblici concretamente rispondenti alle 
domande ed ai bisogni dell’utenza, nonché la necessità di migliorare il 
livello qualitativo delle prestazioni, che ha portato il legislatore ad 
introdurre l’istituto della carta dei servizi, finalizzato a garantire la 
corrispondenza delle prestazioni agli standard di qualità ed efficienza, 
                                                             
7
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
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la cui violazione viene sanzionata con il pagamento di indennizzi 
automatici forfettari ogni volta che la prestazione in concreto erogata 
non sia conforme a quella promessa. 
In questa ottica, il d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286, nel più ampio 
quadro di riforma della Pubblica Amministrazione, ha ridisegnato 
l’assetto normativo in materia di qualità dei servizi e di carte dei 
servizi, riconducendo ad un'unica disposizione, l’art. 11, la fonte 
normativa primaria. La norma, dopo avere espressamente previsto che 
i servizi pubblici nazionali e locali sono erogati con modalità che 
promuovono il miglioramento della qualità ed assicurano la tutela dei 
cittadini e degli utenti, al secondo comma rimette a direttive annuali 
del Presidente del Consiglio dei Ministri (o ad atti di indirizzo e 
coordinamento adottati d’intesa con la conferenza unificata se si tratta 
di servizi erogati da regioni ed enti locali), il compito di stabilire casi e 
modalità di adozione delle carte di servizi, i cui contenuti vengono 
predeterminati dalla disposizione stessa: criteri di misurazione della 
qualità dei servizi, condizioni di tutela degli utenti, casi e modalità di 
indennizzo automatico forfettario nell’ipotesi di mancato rispetto degli 
standard previsti dalle carte stesse. Si tratta di contenuti concreti ed 
effettivi, che non possono ridursi a semplici presentazioni 
pubblicitarie del servizio offerto, ma che devono consistere in una 
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elencazione puntuale degli obblighi dell’esercente verso l’utente e dei 
rimedi predisposti in capo allo stesso, nel caso in cui il servizio venga 
offerto a condizioni qualitativamente inferiori a quelle fissate nella 
carta. La carta dei servizi non può quindi rappresentare un insieme di 
clausole generiche e formali, ma al contrario è fonte di regole cogenti, 
che devono essere articolate in modo chiaro e preciso, e dalle quali 
derivano, in capo agli esercenti, obblighi e relative sanzioni in caso di 
inosservanza
8
, e, in capo agli utenti, specifici diritti e interessi 
legittimi: in particolare, dalle disposizioni contenute nelle singole 
carte derivano diritti soggettivi in ordine alle prestazioni specifiche 
garantite e sanzionate dagli indennizzi automatici forfettari, mentre 
derivano interessi legittimi con riferimento alle misure strettamente 
organizzative e generali, che comunque lasciano spazi di 
discrezionalità, soprattutto tecnica, all’ente erogatore. 
Un decisivo rafforzamento del ruolo della carte dei servizi è poi 
avvenuto con l’introduzione nel nostro ordinamento dell’istituto della 
class action contro la Pubblica Amministrazione, ad opera del D.Lgs. 
n. 198 del 2009: come vedremo nell’ultimo capitolo, il decreto 
consente ai titolari di interessi giuridicamente rilevanti per una 
pluralità di utenti e consumatori, di agire in giudizio nei confronti 
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 A. M. Benedetti, Utenti e servizi pubblici locali nel codice del consumo: belle proclamazioni e 
poca effettività?, cit., p.471. 
41 
 
delle amministrazioni pubbliche e dei concessionari di servizi 
pubblici, ogni volta che sia derivata una lesione diretta, concreta ed 
attuale dei propri interessi dalla violazione degli obblighi contenuti 
nelle carte di servizio. Attraverso questo istituto si conferma quindi il 
ruolo assunto dalle carte nel promuovere la qualità dei servizi, 
predisponendo uno speciale rimedio nel caso della loro violazione. 
2. La direttiva P.C.M. 27 gennaio 1994 e la successiva 
evoluzione normativa 
Il quadro normativo sulle carte dei servizi risulta fitto di 
interventi legislativi, che si susseguono da ormai vent’anni, allo scopo 
di soddisfare il principio della qualità delle prestazioni rese all’utente. 
Come abbiamo visto, il primo provvedimento che ha introdotto nel 
nostro ordinamento l’istituto delle carte è stata la c.d. direttiva Ciampi, 
ovvero la direttiva P.C.M. del 27 gennaio 1994 recante “Principi 
sull’erogazione dei servizi pubblici”. La direttiva rappresenta la prima 
tappa volta a garantire effettività alle posizioni giuridiche degli utenti
9
: 
la sua caratteristica essenziale è quella di voler introdurre una sorta di 
statuto dei diritti del cittadino-utente, stabilendo una serie di regole 
fondamentali per l’erogazione dei servizi pubblici, secondo parametri 
                                                             
9
 G. Iacovone, Tecnica, politica e (in)effettività della tutela dell’utente di servizi di pubblica 
utilità, cit., p. 2088. 
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certi, misurabili e verificabili, elaborati dall’ente erogatore ma con 
l’apporto collaborativo degli utenti
10
. Si vuole quindi sottrarre la 
determinazione dei livelli qualitativi dei servizi all’arbitrio del 
soggetto erogatore (sia esso pubblico o privato), rimettendo la 
definizione di parametri, obblighi e diritti ad un rapporto dialogico tra 
ente erogatore e destinatario del servizio.  
L’intento è quello di riorganizzare l’erogazione dei pubblici 
servizi, rendendoli maggiormente rispondenti all’esigenza di 
soddisfare i concreti bisogni dell’utenza, attraverso la determinazione 
del contenuto delle prestazioni da erogare e dei livelli minimi di 
qualità, nonché di specificare i diritti dei cittadini e i nuovi 
meccanismi di tutela. E lo strumento attraverso il quale si cerca di 
raggiungere questo risultato è proprio quello della semplice direttiva 
governativa, la quale intendeva, almeno nella sua idea ispiratrice, 
costituire una sorta di moral suasion, in grado di stimolare 
successivamente le amministrazioni erogatrici ad adottare iniziative 
volte a migliorare la qualità delle prestazioni.  
La direttiva si apre con un preambolo introduttivo che ne 
definisce l’ambito di applicazione: in particolare, essa si riferisce a 
tutte le amministrazioni incaricate di erogare pubblici servizi, sia 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”,op. cit., p. 116. 
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quelli di pubblica utilità, come energia elettrica, acqua e gas, sia quelli 
sociali, come sanità, istruzione e previdenza. Per quanto riguarda 
invece i servizi erogati da privati, ma sottoposti comunque a controllo 
pubblicistico, il rispetto della direttiva viene assicurato in modo 
indiretto dalle amministrazioni attraverso l’esercizio dei loro poteri di 
indirizzo, controllo e vigilanza: i contenuti della direttiva dovranno 
quindi essere trasfusi negli atti amministrativi che accompagnano la 
concessione. 
 La direttiva si articola poi in tre parti: l’enunciazione dei diritti 
fondamentali a cui deve essere ispirata l’erogazione dei servizi, gli 
strumenti idonei all’attuazione di tali principi, ed, infine, i meccanismi 
posti a garanzia della corretta applicazione della carta. Per quanto 
riguarda i principi fondamentali la direttiva contiene un ampio elenco: 
innanzitutto l’eguaglianza dei diritti degli utenti, senza alcuna forma 
di discriminazione, assicurando la parità di trattamento a parità di 
condizioni; l’imparzialità dei soggetti erogatori; la continuità 
nell’erogazione del servizio garantendo, in caso di interruzione, 
misure volte ad arrecare il minor disagio possibile all’utenza; il diritto 
di scelta dell’utente tra più soggetti erogatori; la partecipazione 
dell’utente durante tutta la prestazione del servizio; l’efficienza e 
l’efficacia del servizio.  
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La seconda parte della direttiva riguarda invece gli strumenti 
predisposti per l’attuazione dei principi elencati, che possono a loro 
volta essere distinti in due categorie. Abbiamo innanzitutto la 
procedura per la definizione degli standard di qualità (art. 1, allegato 2 
della direttiva), che rappresenta un procedimento particolarmente 
complesso, articolato in più stadi ed affidato ai soggetti erogatori: 
questi, entro tre mesi dall’adozione della direttiva, devono individuare 
sia gli standard generali, ovvero gli obiettivi di qualità da perseguire, 
che riguardano il complesso delle attività prestate in un dato periodo 
di tempo preso a  riferimento, sia gli standard specifici, ovvero le 
caratteristiche qualitative e quantitative delle singole prestazioni. La 
definizione di questi ultimi standard è di cruciale importanza per 
l’utente, in quanto solo facendo riferimento ad essi il fruitore del 
servizio può verificare direttamente l’adempimento degli obblighi 
assunti dal gestore, e ottenere un rimborso nel caso in cui il servizio 
reso sia inferiore agli standard minimi garantiti, indipendentemente da 
eventuali profili risarcitori
11
. Per rafforzare la tutela degli utenti, 
l’articolo 1 prevede poi, al comma 5, che il rispetto degli standard non 
può essere soggetto a condizioni, essendo possibili delle deroghe solo 
se i risultati sono più favorevoli per gli utenti; questi standard infine, 
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 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 211. 
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come si legge al comma 6, devono essere periodicamente aggiornati 
per adeguarli alle continue e mutevoli esigenze dei servizi. La seconda 
categoria di strumenti configura invece regole specifiche per il 
miglioramento delle relazioni tra ente erogatore ed utente: si dettano 
disposizioni per la semplificazione delle procedure (art. 2), per 
l’informazione dell’utenza (art.3), per il rafforzamento del rapporto 
con gli utenti (art. 4), ed infine si introducono forme di rimborso nei 
casi in cui è possibile dimostrare che il servizio reso è inferiore, per 
qualità e tempestività, agli standard pubblicati. 
La terza ed ultima parte riguarda infine i meccanismi predisposti 
per la tutela delle posizioni giuridiche soggettive degli utenti 
riconosciute dalla stessa carta.  
Il sistema si fonda su una duplice forma di controllo: uno interno 
e uno esterno.  
Il controllo interno è previsto dall’art. 1 dell’allegato 3 relativo 
alle “Procedure di reclamo”: è un controllo assicurato dallo stesso ente 
erogatore, attraverso l’istituzione di un apposito ufficio, competente a 
ricevere i reclami degli utenti. A tal fine si prevede che i soggetti 
erogatori debbano prevedere procedure di reclamo nel caso di 
violazione dei principi sanciti dalla direttiva e debbano dare ad esse 
piena pubblicità; nel caso in cui venga proposto il reclamo, l’ufficio 
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riferisce all’utente gli accertamenti compiuti non oltre 30 giorni dalla 
presentazione dello stesso, indicando altresì i termini entro cui il 
soggetto erogatore provvederà alla rimozione delle irregolarità o al 
ristoro del pregiudizio arrecato.  
Il controllo esterno di cui all’art. 2 è invece svolto da un 
“Comitato permanente per l’attuazione della Carta dei servizi”, 
istituito presso il Dipartimento della Funzione pubblica e composto da 
tre esperti di “riconosciuta indipendenza e di notoria esperienza nel 
settore dei servizi pubblici”. Il Comitato svolge una funzione di 
suprema vigilanza sull’attuazione della carta dei servizi: valuta 
l’idoneità degli standard predisposti dall’ente erogatore ad attuare i 
principi della direttiva, vigila sulla loro attuazione e segnala agli 
erogatori eventuali difformità, valuta l’adeguatezza delle procedure di 
reclamo e delle misure di ristoro, determina le procedure attraverso le 
quali gli utenti sono consultati in ordine agli standard dei singoli 
servizi, ed infine rende pubblici annualmente i risultati del proprio 
lavoro. Per concludere il quadro, il sistema sanzionatorio di cui all’art. 
3 prevede misure disciplinari ed amministrative nei confronti dei 
dirigenti e dei dipendenti pubblici che non osservano la carta, mentre, 
per i servizi erogati da soggetti privati, l’inosservanza si traduce in 
violazione di obblighi assunti contrattualmente. 
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Due sono quindi i cardini del modello introdotto con la direttiva: 
innanzitutto un’ampia autonomia viene lasciata agli enti erogatori 
nella definizione del contenuto delle carte, fermo restando il rispetto 
dei principi sanciti dalla direttiva stessa; in secondo luogo, i compiti di 
verifica sull’attuazione della carta si concentrano nel Comitato 
permanente.  
Questo modello è stato abbandonato con il decreto legge 12 
maggio 1995, n. 163, convertito nella legge 11 luglio 1995, n. 273, 
recante “Misure urgenti per la semplificazione dei procedimenti 
amministrativi e per il miglioramento dell’efficienza delle pubbliche 
amministrazioni”, che all’articolo 2 ha reso obbligatoria l’adozione 
della carta dei servizi da parte dei singoli operatori. In particolare si 
prevede l’emanazione, con decreto del Presidente del Consiglio dei 
ministri, di schemi generali di riferimento, con l’obbligo per gli enti 
erogatori di adottare, entro centoventi giorni dalla data di emanazione, 
le rispettive carte. Per facilitare il processo di attuazione, si è sostituito 
al principio della autoregolazione del contenuto delle carte da parte 
degli enti erogatori, quello della eteroregolazione: la formulazione 
delle carte dei servizi è infatti vincolata agli schemi generali di 
riferimento che sono predisposti, per ciascun settore e d’intesa con le 
amministrazioni interessate, dal Dipartimento della funzione pubblica, 
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al fine di adattare i principi e le regole della direttiva del 1994 alle 
varie tipologie di servizi prese in considerazione in ogni settore
12
. Il 
percorso intrapreso dal legislatore è stato proseguito con la legge 14 
novembre 1995, n. 481, che ha istituito le autorità di regolazione dei 
servizi di pubblica utilità competenti per l’energia elettrica e il gas e 
per le telecomunicazioni
13
: la legge ha affidato a queste autorità il 
potere di determinare standard generali e specifici di qualità che 
costituiscono modifica o integrazione del regolamento di servizio, 
lasciando ai soggetti erogatori solo la possibilità di partecipare al 
relativo procedimento di adozione, in contradditorio con i 
rappresentanti dei consumatori e degli utenti.  
Successivamente la materia è stata oggetto di un nuovo 
intervento normativo che si allontana da quello immediatamente 
precedente del 1995, per tornare alle linee della direttiva del 1994: il 
d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286 (di attuazione della legge c.d. Bassanini 
n. 59 del 1997) ha abrogato espressamente l’art. 2 della legge 273 del 
1995 e ha stabilito una nuova disciplina semplificata per la 
determinazione dei parametri guida in materia di adozione di carte dei 
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 M. Circi, La carta dei servizi pubblici: uno strumento abbandonato o in evoluzione?, in Giorn. 
Dir. Ammi., 6, 2001, p. 636. 
13
 I poteri delle autorità saranno trattate nel capitolo terzo del presente lavoro. 
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servizi, che ancora oggi rappresenta il più importante punto di 
riferimento.  
Il citato decreto individua all’articolo 11 la fonte normativa 
primaria che stabilisce l’obbligo per le imprese e per gli enti erogatori 
di servizi pubblici di improntare la propria attività al rispetto dei 
parametri qualitativi determinati all’interno delle carte dei servizi, e 
stabilisce espressamente al primo comma che i servizi pubblici 
nazionali e locali devono essere erogati secondo modalità tali da 
promuovere il generale miglioramento della qualità, assicurare la 
tutela effettiva dei cittadini e degli utenti, consentire la loro 
partecipazione, anche nelle forme associative previste dalla legge, alle 
procedure di definizione e di valutazione degli standard qualitativi. 
Tale disposizione dimostra quindi la volontà del legislatore di porre al 
centro della disciplina la partecipazione dell’utente e di delineare un 
sistema in cui il contenuto della carta dei servizi sia individuato 
dall’ente erogatore, ma in contradditorio con l’utenza. La norma in 
questione prosegue al comma secondo prevedendo che “le modalità di 
definizione, adozione e pubblicizzazione degli standard di qualità, i 
casi e le modalità di adozione delle carte dei servizi, i criteri di 
misurazione della qualità dei servizi, le condizioni di tutela degli 
utenti, nonché i casi e le modalità di indennizzo automatico e 
50 
 
forfettario all'utenza per mancato rispetto degli standard di qualità 
sono stabilite con direttive, aggiornabili annualmente, del Presidente 
del Consiglio dei Ministri”. 
Per quanto riguarda i servizi erogati direttamente o 
indirettamente dalle regioni e dagli enti locali, si provvede con atti di 
indirizzo e coordinamento adottati d'intesa con la conferenza unificata 
di cui al decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 28”
14
. Si delinea quindi 
un nuovo sistema incentrato su un’unica fonte di regolamentazione, 
ovvero la direttiva governativa, aggiornabile annualmente ed avente il 
compito di stabilire i contenuti e le misure di tutela, in un contesto in 
cui la consultazione degli utenti, anche tramite le loro organizzazioni 
associative, rappresenta un efficace strumento di tutela degli utenti
15
. 
Restano in ogni caso salve, come previsto dal quarto comma 
dell’articolo 11, le funzioni e i compiti legislativamente assegnati, per 
alcuni servizi pubblici, ad autorità indipendenti. 
La centralità della carta dei servizi viene poi ribadita con l’art. 2, 
comma 461, della legge n. 244 del 2007 (legge finanziaria 2008), il 
quale, al fine di garantire qualità, universalità ed economicità delle 
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 Con riguardo ai servizi pubblici regionali e locali si è optato per lo strumento dell’atto di 
indirizzo e coordinamento, adottato d’intesa con la conferenza unificata, al fine di individuare dei 
parametri di qualità che permettano di ponderare gli interessi pubblici nazionali con quelli locali e 
che tengano conto delle singole particolarità. 
15 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 124. 
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prestazioni prevede che, in sede di stipula del contratto di servizio tra 
gestore ed ente locale, quest’ultimo sia tenuto ad applicare una serie di 
disposizioni finalizzate, tra l’altro, “alla previsione dell’obbligo per i 
gestori di emanare una Carta della qualità dei servizi” aventi 
determinate caratteristiche espressamente indicate
16
. 
Il quadro normativo è stato poi integrato con il Codice del 
Consumo (d.lgs. 206 del 2005) che, al quarto comma dell’articolo 
101, ribadisce l’obbligo per gli enti erogatori di servizi pubblici di 
adottare apposite carte dei servizi
17
, dando così attuazione al secondo 
e terzo comma dello stesso articolo, che garantiscono all’utente, 
rispettivamente, il diritto all’erogazione dei servizi pubblici secondo 
standard di qualità ed efficienza predeterminati e adeguatamente resi 
pubblici, nonché la sua partecipazione alle procedure di definizione e 
di valutazione degli standard di qualità. Infine il quadro si conclude 
con il d.lgs. 198 del 2009, che, come vedremo,  consente la 
proposizione della class action anche in caso di violazione degli 
obblighi contenuti nelle carte dei servizi. 
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 Art. 2, legge 244 del 2007, comma 461, lettera a: “previsione dell'obbligo per il soggetto gestore 
di emanare una "Carta della qualità dei servizi", da redigere e pubblicizzare in conformità ad intese 
con le associazioni di tutela dei consumatori e con le associazioni imprenditoriali interessate, 
recante gli standard di qualità e di quantità relativi alle prestazioni erogate così come determinati 
nel contratto di servizio, nonché le modalità di accesso alle informazioni garantite, quelle per  
proporre reclamo e quelle per adire le vie conciliative e giudiziarie nonché le modalità di ristoro  
dell'utenza, in forma specifica o mediante restituzione totale o parziale del corrispettivo versato, in 
caso di inottemperanza;”  
17
 Articolo 101, comma 4 c. cons.: “La legge stabilisce per determinati enti erogatori di servizi 
pubblici l'obbligo di adottare, attraverso specifici meccanismi di attuazione diversificati in 
relazione ai settori, apposite carte dei servizi.” 
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Da questa ricostruzione normativa dei vari interventi che nel 
corso degli anni si sono susseguiti, si può quindi concludere che le 
Carte dei servivi rappresentato uno strumento fondamentale per 
orientare l’erogazione dei pubblici servizi a livelli qualitativi 
predeterminati e garantiti, e consentono allo stesso tempo un corretto 
svolgimento delle relazioni tra ente erogatore e utente, improntato alla 
sua partecipazione ed informazione. 
3. Natura giuridica delle carte dei servizi e il loro 
rapporto con il contratto di utenza 
L’adozione della carta dei servizi da parte dei soggetti erogatori 
(siano essi pubblici o privati) rappresenta, come abbiamo visto, un 
obbligo di legge, stabilito in via generale dal comma quarto 
dell’articolo 101 del Codice del Consumo, nonché dall’articolo 11 del 
d.lgs. 286 del 1999: l’ente erogatore assume quindi una serie di 
impegni, volti a garantire livelli di qualità predeterminati e 
verificabili, la cui esatta esecuzione può costituire oggetto di pretesa 
da parte degli utenti. Restano tuttavia da chiarire due ulteriori 
questioni: innanzitutto, il problema della natura giuridica delle carte, 
e, in secondo luogo, se e come il loro contenuto vada ad intersecarsi 
con quello dei singoli contratti stipulati con l’utente. 
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La natura giuridica della carta dei servizi è particolarmente 
discussa in dottrina, a causa delle insufficienti indicazioni che 
provengono dal legislatore, il quale da una parte prevede questo 
strumento di tutela preventiva per l’utente, ma dall’altra non indica 
con precisione le esatte modalità di emanazione e di formazione. In 
ogni caso, sarebbe sbagliato intendere la carta dei servizi come un 
semplice adempimento ad una prescrizione normativa, come un mero 
documento formale ricco di clausole generiche e formali, dovendo 
piuttosto essere concepita come un patto con i cittadini, volto a 
rendere trasparente l’attività della pubblica amministrazione: in 
sostanza, uno strumento organizzativo funzionale alla realizzazione 
dei diritti del cittadino-utente e ad una migliore qualità del servizio
18
. 
Per individuare la natura giuridica delle carte è opportuno 
distinguere tra la posizione in cui si trova l’ente pubblico, da quella 
del soggetto privato concessionario o abilitato. Mentre nella prima 
ipotesi la carta assumerà la veste di atto amministrativo generale, nella 
seconda essa sarà richiamata all’interno del provvedimento 
concessorio
19
. Più precisamente, per i servizi pubblici costruiti e 
regolati in forma amministrativa, e quindi basati su un atto 
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 G, Vesperini, L’attuazione della Carta dei servizi in Italia, in Riv. trim. dir. pubb., 1, 1998, p. 
174. 
19
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
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amministrativo di ammissione alla prestazione, la carta dei servizi 
rimane inserita nell’ambito delle diverse disposizioni regolamentari 
disciplinanti l’attività. Diversamente per i servizi erogati da soggetti 
privati, il contenuto della carta dei servizi è destinato a riflettere i suoi 
effetti sul rapporto contrattuale sottostante, integrandolo ab externo. 
La finalità di questo istituto è infatti quella di completare la 
regolamentazione negoziale in favore dell’utente, attraverso la 
predisposizione di una disciplina particolare, di matrice pubblicistica, 
che va ad aggiungersi a quella scaturente dall’autonomia privata, ed 
avente a oggetto l’erogazione di servizi alla collettività secondo 
parametri qualitativi garantiti. Si tratta di regole che vanno tenute ben 
distinte dalle clausole generali di contratto: mentre queste ultime 
hanno la finalità di regolare sul piano privatistico le relazione tra ente 
erogatore ed utente e sono predisposte unilateralmente nell’interesse 
dell’impresa (anche se vengono accettate bilateralmente), le 
disposizioni contenute nella carte dei servizi sono predisposte a favore 
degli utenti e vincolano l’ente erogatore a rispettare determinati livelli 
nell’erogazione del servizio20. Appare quindi opportuno considerare le 
carte dei servizi alla stregua di promesse unilaterali, integratrici del 
contratto di utenza, volte ad assicurare all’utente una serie di diritti 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 130. 
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soggettivi o di interessi legittimi a seconda del loro contenuto. Infatti, 
con l’adozione della carte, all’utente vengono riconosciuti un’ampia 
gamma di diritti, suddivisibili in due fondamentali categorie: i diritti 
soggettivi, con riferimento al raggiungimento di livelli concreti di 
efficienza e di qualità del servizio, garantiti e sanzionati da indennizzi 
automatici forfettari nonché,  oggi, dalla possibilità di ricorrere contro 
la pubblica amministrazione o contro il concessionario di servizi 
pubblici che abbiano violato gli obblighi contenuti nelle carte; gli 
interessi legittimi, azionabili in via collettiva come interessi collettivi, 
alla corretta organizzazione del servizio, quando residui una potestà 
discrezionale in capo all’amministrazione nell’organizzazione della 
struttura e nella gestione del servizio.  
Nell’affrontare la problematica sulla natura giuridica delle carte 
dei servizi, abbiamo anche riposto indirettamente al secondo quesito, 
relativo al rapporto tra la carta e il singolo contratto che l’utente 
conclude con l’ente erogatore: le carte dei servizi interagiscono infatti 
con il contratto di utenza, integrandolo ab externo e concorrendo, da 
una parte, a costruirne il regolamento contrattuale, e, dall’altra, 





. Ciò che è previsto nella carta dei servizi obbliga 
l’esercente a predisporre modelli contrattuali coerenti e conformi: se 
ciò non accade possono verificarsi due diverse ipotesi. Nel caso in cui 
il singolo contratto presenti lacune, la carta dei servizi è fonte di 
integrazione in base all’articolo 1374 c.c.22, avendo forza imperativa 
per diretta previsione legislativa, secondo quanto disposto dall’articolo 
101, comma quarto del Codice del Consumo, nonché dall’articolo 11 
d.lgs. 286 del 1999. Se invece il singolo contratto presenta difformità 
rispetto al contenuto della carte dei servizi occorre ancora distinguere: 
se la difformità aumenta il livello di tutela offerto all’utente essa è 
valida ed efficace; se invece la variazione diminuisce il livello di 
tutela essa dovrà considerarsi invalida ed inefficace. E infatti le 
disposizioni sulla carta dei servizi possono considerarsi coperte, anche 
se indirettamente, dalla tutela apprestata dall’articolo 134 del Codice 
del Consumo che, affermando la natura imperativa delle norme del 
codice stesso, sancisce in via indiretta l’inderogabilità sia dell’art. 101, 
comma 4 che prevede l’adozione delle carte, sia dell’art. 11 d.lgs. 286 
del 1999 che ne configura i contenuti. Se viceversa si ritenesse che il 
singolo contratto di utenza possa validamente derogare ai contenuti 
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 A. M. Benedetti, Utenti e servizi pubblici locali nel codice del consumo: belle proclamazioni e 
poca effettività?, cit., p. 471. 
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 Art. 1374 c.c.: “Il contratto obbliga le parti non solo a quanto è nel medesimo espresso, ma 




delle carte dei servizi, questa finirebbe per diventare un mero 
documento formale, privo di qualsiasi efficacia, vanificando così 
l’intento del legislatore di apprestare un concreto ed efficace 
strumento di tutela preventiva per l’utente. Ecco quindi che il singolo 
contratto di utenza non può derogare al contenuto della carta se non 
aumentando il livello di tutela degli utenti; in caso contrario opererà il 
meccanismo di nullità previsto dal Codice del Consumo a presidio 
delle sue regole.  
Un ultimo cenno merita di essere fatto al contratto di servizio, 
che rappresenta uno strumento efficace per regolare contrattualmente 
l’erogazione dei pubblici servizi, indirizzandola verso il rispetto degli 
standard di qualità predisposti nella carta dei servizi. Il contratto di 
servizio è un patto che intercorre tra l’ente pubblico e il gestore, scelto 
con gare ad evidenza pubblica, svolte nel rispetto dei principi 
comunitari di trasparenza e di concorrenza. Attraverso il contratto di 
servizio l’ente pubblico può garantirsi che il gestore agisca nel rispetto 
di determinati criteri e con lo scopo di raggiungere determinati 
obiettivi; in cambio l’ente pubblico si assume verso il gestore quegli 
obblighi di contribuzione economica che si rendono necessari 
nell’erogazione di un servizio di interesse generale. Per cui, anche se 
il contratto di servizio non attiene direttamente al rapporto di utenza, 
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può comunque avere degli effetti indiretti sui diritti e sugli interessi 
degli utenti: attraverso esso il gestore autolimita la propria autonomia 
imprenditoriale e assume verso l’ente pubblico l’impegno contrattuale 
a fornire il servizio secondo le modalità concordate nel contratto, e 
soprattutto nel rispetto dei livelli qualitativi in esso disposti. Il 
contratto di servizio infatti può regolare, tra l’altro, le tariffe praticate 
agli utenti, gli standard qualitativi del servizio, i diritti e i rimedi da 
riconoscere in capo all’utente e, nel caso di inadempimento, il gestore 
risponderà secondo le normali regole di responsabilità contrattuale o 
attraverso l’applicazione delle sanzioni regolate dallo stesso contratto, 
quali penali, indennizzi e rimborsi
23
. 
4. Gli indennizzi automatici forfettari 
Il sistema normativo che impone l’adozione delle carte dei 
servizi ai soggetti erogatori di servizi pubblici, prevede anche il 
pagamento di indennizzi automatici forfettari, in caso di mancato 
rispetto degli impegni assunti, come ulteriore elemento di 
rafforzamento dell’obbligo di adeguarsi a determinati standard di 
qualità. 
Uno dei tratti salienti della disciplina dei servizi pubblici 
antecedente rispetto ai fenomeni di privatizzazione e di 
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 A. M. Benedetti, Utenti e servizi pubblici locali nel codice del consumo: belle proclamazioni e 
poca effettività, cit., p. 475. 
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liberalizzazione, era rappresentato dall’esonero di responsabilità per il 
soggetto pubblico gestore del servizio: l’intento era quello di evitare 
che sullo stesso incombesse il rischio di essere costantemente 
sottoposto a domande di risarcimento del danno, spesso derivanti, tra 
l’altro, dall’impossibilità tecnica di garantire un certo livello di 
qualità, con inevitabili aumenti delle tariffe a discapito dell’utenza. 
Tale panorama ha iniziato a mutare grazie a diverse circostanze: 
intanto grazie al progresso tecnologico, che consente di garantire con 
più facilità il regolare svolgimento del servizio da parte dei gestori; 
ma soprattutto grazie ai fenomeni di privatizzazione e 
liberalizzazione, che, come abbiamo visto, hanno ridisegnato i 
rapporti tra la pubblica amministrazione e l’utente, ponendoli su un 
piano di parità: si tratta cioè di una relazione tra pari, che si 
impegnano all’esecuzione di reciproche prestazioni, consistenti nella 
prestazione oggetto del servizio e nel pagamento della tariffa
24
. In 
questo nuovo contesto, nei rapporti tra gestore e utente può esserci 
equilibrio solo se sono puntualmente predefiniti non solo gli standard 
di qualità, ma anche gli indennizzi applicabili in caso di loro 
violazione, con un duplice vantaggio: stimolare il soggetto erogatore 
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 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit. p. 214. 
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al corretto svolgimento del servizio e fornire, allo stesso tempo, un 
efficace strumento di tutela per l’utente. 
La formula “indennizzo automatico” è stata introdotta per la 
prima volta con la legge n. 481 del 1995, istitutiva delle autorità di 
regolazione dei servizi di pubblica utilità, alle quali è stato affidato il 
compito di determinare le ipotesi di corresponsione dell’indennizzo25. 
In seguito è intervenuto il d.lgs. 286 del 1999, che all’art. 11 dispone, 
tra l’altro, che i casi e le modalità di indennizzo automatico forfettario 
all’utenza per mancato rispetto degli standard di qualità  siano stabilite 
con direttive, aggiornabili annualmente, del Presidente del Consiglio 
dei Ministri, restando in ogni caso salvi i poteri legislativamente 
attribuiti ad autorità indipendenti: in conclusione, secondo questa 
disposizione, se sono state istituite autorità indipendenti di 
regolazione, la competenza in materia viene attribuita a questi 
organismi, altrimenti si fa riferimento alle direttive del P.C.M.  
L’indennizzo automatico forfettario rappresenta uno strumento 
preventivo di tutela degli utenti che consente di intervenire 
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 In particolare l’art. 2, comma 12, lettera g,  della legge prevede che ciascuna autorità controlli 
“lo svolgimento dei servizi con poteri di ispezione, di accesso, di acquisizione della 
documentazione e delle notizie utili, determinando altresì i casi di indennizzo automatico da parte 
del soggetto esercente il servizio nei confronti dell'utente ove il medesimo soggetto non rispetti le 
clausole contrattuali o eroghi il servizio con livelli qualitativi inferiori a quelli stabiliti nel 
regolamento di servizio di cui al comma 37, nel contratto di programma ovvero ai sensi della 
lettera h)”.  
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tempestivamente tutte le volte in cui vi è una differenza tra la 
prestazione promessa e quella in concreto erogata, in termini di 
qualità
26
. Le caratteristiche fondamentali dello stesso si ritrovano già 
nella sua nozione: il termine “indennizzo” fa riferimento all’ambito 
della responsabilità da atto lecito dannoso, ovvero da un atto di per sé 
non vietato dall’ordinamento giuridico ma comunque produttivo di 
effetti dannosi; il termine “automatico” indica che, in conformità con 
l’esigenza di garantire effettività alla tutela degli utenti, la 
corresponsione dell’indennizzo avviene in seguito alla mera 
violazione degli standard di qualità promessi, a prescindere da una 
specifica richiesta dell’avente diritto, dalla concreta presenza di un 
danno e dall’elemento soggettivo del dolo o della colpa in capo al 
gestore; il termine “forfettario”, infine, fa riferimento alla 
predeterminazione del quantum dovuto. 
Per quanto riguarda la natura giuridica dell’indennizzo vi è stato 
in dottrina un ampio dibattito. Un dato certo è che l’istituto in 
questione rimane nettamente distinto dal profilo risarcitorio vero e 
proprio: il suo intento non è quello di risarcire il danno in concreto 
subito, ma di munire l’utente di un mezzo di pressione sull’ente 
erogatore per l’osservanza degli standard di qualità ed efficienza 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 136 ss. 
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inseriti nella carta dei servizi, indipendentemente dalla presenza di 
danni risarcibili e al solo verificarsi della difformità tra prestazione 
erogata e prestazione promessa. Rispetto alla tutela risarcitoria 
rappresenta quindi un rimedio non sostitutivo, ma piuttosto 
cumulativo, in quanto la corresponsione di un indennizzo automatico 
forfettario non preclude la possibilità per l’utente di proporre l’azione 
risarcitoria. Di conseguenza la dottrina maggioritaria è propensa a 
considerare questo istituto come una singolare sanzione 
amministrativa, configurata dal legislatore a parziale ristoro 
dell’inosservanza dei parametri qualitativi, e indipendentemente dalla 
sussistenza di un danno effettivo
27
. 
Secondo un’altra opinione28 invece, l’indennizzo automatico solo 
in apparenza si connota di elementi che lo distinguono dalla nozione 
di risarcimento. L’uso del termine “indennizzo” sarebbe improprio e 
atecnico, e l’attenzione dovrebbe essere posta sulle nozioni di 
“automatico” e di “forfettario” che richiamerebbero invece la tecnica 
delle clausole penali le quali, al pari degli indennizzi, realizzano un 
duplice obiettivo: stabilire anticipatamente la misura del risarcimento 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla “Carta dei 
servizi”, op. cit., p. 137. 
28
 G. Napolitano, Gli “indennizzi automatici” agli utenti di servizi pubblici, in Danno e resp., 1, 
1996, p. 18 ss, in cui affianca l’istituto dell’indennizzo automatico forfettario alle clausole penali, 
affermando che l’uso del termine “indennizzo” costituisce in realtà “frutto di antichi retaggi e di 
una tendenza del legislatore speciale a ricorrere a vocaboli generici e atecnici”. 
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del danno e fungere da stimolo all’esatto adempimento delle 
prestazioni dovute. 
In ogni caso, qualunque sia la natura giuridica dell’indennizzo 
automatico forfettario, rimane il dato di fondo di essere una sanzione 
tipica e predeterminata, che viene applicata ogni volta che non siano 
stati rispettati i livelli qualitativi delle prestazioni, e che rappresenta 
un elemento fondamentale per l’attuazione delle carte dei servizi, 
nonché del fondamentale principio della qualità delle prestazioni e 





LA REGOLAZIONE DELLE AUTHORITHIES 
PER QUALITÀ ED EFFICIENZA 
1. La funzione di regolazione: dallo Stato gestore allo 
Stato regolatore 
L’insieme delle trasformazione che negli ultimi vent’anni hanno 
interessato il settore dei pubblici servizi e in particolare, come 
abbiamo visto, i fenomeni delle privatizzazioni e delle 
liberalizzazioni, hanno determinato una profonda revisione della 
materia: si è così affermata l’esigenza di una regolazione complessiva 
dei vari settori di servizio pubblico e, nell’ambito di questa, la 
disciplina dei rapporti di utenza ha assunto un rilievo fondamentale. 
 Nel regime tradizionale questa disciplina era infatti rigidamente 
predeterminata a livello normativo e amministrativo e rappresentava 
uno strumento di guida e di controllo dell’ente erogatore piuttosto che 
di garanzia per gli utenti
1
. In particolare, essa era diretta al 
perseguimento di finalità di politica economica e i vincoli imposti 
dagli organi di governo, nonché la loro attività di controllo, restava 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 297 ss. 
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interna alla relazione bilaterale tra amministrazione ed esercente, 
senza possibilità per l’utente di trarne alcun beneficio diretto. Allo 
stesso tempo la normativa assicurava poi, all’esercente, un regime di 
privilegio, derogatorio rispetto alle regole del codice civile, sul 
presupposto che ciò fosse necessario ai fini della realizzazione 
dell’interesse pubblico. 
Con l’effetto delle privatizzazioni e delle liberalizzazioni si è 
invece assistito ad una tendenza a “deregolare” la disciplina dei 
rapporti di utenza. Il riconoscimento ai privati della libertà di offrire e 
acquistare beni e servizi sul mercato sarebbe infatti contraddetto dalla 
determinazione autoritativa delle condizioni di fornitura: questa 
metterebbe in discussione sia la libertà di iniziativa economica dei 
gestori che la libertà di scelta degli utenti
2
.  
Contemporaneamente, tuttavia, si ha un processo inverso di 
“riregolazione”, in cui la definizione delle regole dei rapporti di 
utenza è assoggettata a una nuova disciplina speciale, diretta a 
promuovere e garantire proprio gli utenti finali, ovvero quei soggetti 
che nel regime tradizionale traevano solo un beneficio indiretto. La 
privatizzazione delle imprese di pubblica utilità e la conseguente 
possibilità di collocare le azioni sul mercato rischia infatti di 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 298. 
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determinare il semplice passaggio da un monopolio pubblico a uno 
privato, tutte le volte in cui le imprese si trovano ad operare in 
condizioni di monopolio naturale: in questo contesto l’impresa privata 
sarebbe libera di imporre prezzi e condizioni inique a utenti e 
consumatori, che non potrebbero, non solo rivolgersi ad un altro 




Da qui nasce l’esigenza di regolare l’erogazione dei servizi 
pubblici, controllandone i costi, i prezzi e la qualità del servizio reso. 
Si assiste quindi ad un mutamento del ruolo dello Stato e della 
pubblica amministrazione nell’economia: uno Stato che non è più 
imprenditore o gestore, ma “regolatore”, attraverso una disciplina 
pubblicistica non più finalizzata alla programmazione o alla 
pianificazione dell’attività degli operatori economici, ma piuttosto al 
condizionamento indiretto, alla garanzia del rispetto delle regole della 
concorrenza, alla circolazione delle informazioni, alla trasparenza dei 
mercati, alla soddisfazione dei bisogni ritenuti meritevoli di tutela 
attraverso l’erogazione, nel caso di servizi di pubblica utilità, di 
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 G. Napolitano, Autorità indipendenti e tutela degli utenti, in Giorn. dir. amm., 1, 1996, p. 14. 
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prestazioni con determinate caratteristiche di continuità, diffusione sul 
territorio e orientamento tariffario
4
.  
Il mantenimento in mano alla pubblica amministrazione di poteri 
regolatori risponde all’esigenza di evitare che privatizzazioni e 
liberalizzazioni conducano ad un atteggiamento di disinteresse e di 
irresponsabilità dello Stato nei confronti del fenomeno economico: il 
passaggio da uno Stato gestore a uno Stato regolatore comporta un 
approccio diverso dello stesso, che preferisce condizionare le scelte 
dei privati mediante l’uso di tecniche meno invasive rispetto 
all’esercizio del diritto di iniziativa economica. Non vi è più la volontà 
di sostituirsi al mercato, ma piuttosto quella di evitarne possibili 
distorsioni a tutela di tutti gli attori: sia degli operatori, garantiti dalla 
possibilità loro riconosciuta di competere, sia degli utenti, che vanno 
protetti, oltre che dai rischi di monopoli pubblici o privati, anche dai 
pericoli che si possono avere in un mercato, ancorché concorrenziale. 
In assenza di un’adeguata regolazione infatti, gli utenti, spesso privi di 
un adeguato patrimonio informativo, di un effettivo potere 
contrattuale e di efficaci mezzi di tutela giurisdizionale, sarebbero 
esposti alla determinazioni egoistiche degli esercenti motivati solo dal 
loro scopo di lucro. Il nuovo ruolo dei pubblici poteri è quindi quello 
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 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 208. 
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di assicurare, da una parte, il buon funzionamento dei mercati, 
promuovendo la realizzazione di una concorrenza effettiva e concreta, 
e, dall’altra, di garantire la fruizione diffusa e uniforme dei servizi 
essenziali, nonché di tutelare gli utenti contro possibili comportamenti 
abusivi degli esercenti. 
La conseguenza di questa trasformazione del ruolo dello Stato si 
può poi ravvisare, oltre che nel cambiamento degli strumenti di 
intervento, anche nella costituzione di nuovi soggetti pubblici a cui 




Rinviando al prossimo paragrafo la trattazione dei poteri 
attribuiti a  queste autorità al fine di garantire qualità ed efficienza dei 
servizi pubblici, analizziamo adesso nello specifico che cosa si intende 
per “regolazione” e quali sono le varie tecniche di intervento. 
Il tentativo di dare una definizione concreta di regolazione risulta 
particolarmente difficoltoso: l’approccio teorico seguito da una parte 
della dottrina giuridica ed economica delinea una nozione piuttosto 
ampia di regolazione, coincidente con ogni specie di ingerenza del 
pubblico potere nella sfera dell’economia6. Tuttavia questa 
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 L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilità, Torino, Giappichelli, 
2002, p. 86. 
6
 N. Rangone, Regolazione, in Dizionario di diritto pubblico, 5, 2006, p. 5057. 
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definizione, ricomprendendo l’intero campo delle attività dei pubblici 
poteri in ambito economico, è eccessivamente ampia, finendo per 
risultare inutilizzabile
7
. Nel tentativo di individuare una nozione 
maggiormente circoscritta e funzionale, sulla scia di definizioni 
fornite dalla sociologia statunitense
8
, si può definire la regolazione 
come quel “controllo continuo e focalizzato, esercitato da una agency 
pubblica, su attività cui una data comunità attribuisce rilevanza 
sociale”9, al fine di correggere alcuni difetti del mercato e di 
rispondere alle ipotesi di fallimento dello stesso.  
In particolare, nell’affrontare il tema della regolazione 
amministrativa bisogna distinguere tra due diverse tipologie: una 
regolazione finalistica e una condizionale. La prima, che ha 
interessato la materia dei servizi pubblici economici fino agli anni 
novanta del secolo scorso, configura l’interesse pubblico come un 
risultato da raggiungere e orienta lo svolgimento dell’attività 
interessata verso finalità prestabilite attraverso poteri di direzione e di 
controllo. La regolazione condizionale invece, in quanto presuppone 
l’esistenza di un mercato ed è volta a correggerne i fallimenti, si 
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 A. Zito, Mercati (regolazione dei), in Enc. Dir., Annali III, 2010, p. 806. 
8
 La regolazione nel diritto statunitense viene definita come quella parte del diritto amministrativo 
riguardante gli atti che le agenzie pubbliche emanano in relazione a condotte di soggetti privati. 
9
 La definizione è di P. Selznick, Focusing Organizational Research on Regulation, in R.G. Noll 
(a cura di), Regulatory Policy and the Social Sciences, Berkeley, 1985, p. 363,  ed è stata ripresa 
da diversi autori italiani tra cui: A. La Spina – G. Majone, Lo Stato regolatore, Bologna, Il 
Mulino, 2000, p. 29 ss.; L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilità, 
Torino, Giappichelli, 2002, p. 86 ss. 
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caratterizza per la predisposizione di criteri di comportamento ai quali 
i destinatari si devono uniformare nei loro reciproci rapporti. In questo 
tipo di regolazione l’interesse pubblico si configura come un interesse 
riflesso e mediato, in quanto la regola dettata al privato non indica un 





 si caratterizza per tutta 
una serie di elementi: la tendenziale residualità, intervenendo soltanto 
in quei mercati in cui si è passati dalla proprietà pubblica alla 
concorrenza e nelle ipotesi di fallimento degli stessi; nella tutela di 
posizioni soggettive private e non di un generico interesse pubblico; 




In particolare, la materia dei pubblici servizi appare caratterizzata 
da una regolazione prevalentemente condizionale: essa non configura 
un risultato o un obiettivo al quale l’attività privata deve conformarsi, 
ma piuttosto regole di condotta e condizioni per lo svolgimento 
dell’attività. In alcuni casi, tuttavia, si hanno ancora residui di una 
regolazione finalistica, come avviene per esempio nella 
determinazione delle condizioni idonee a garantire l’accesso dei 
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 L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilità, op. cit., p. 88. 
11
 Tipica soprattutto del modello delle autorità indipendenti. 
12
 S. Cassese, voce Regolazione, in Diz. dir. pubbl., Milano, Giuffrè, 2006, p. 5058. 
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cittadini ai servizi essenziali. In questi casi, infatti, i pubblici poteri 
fissano come obiettivo quello della fruizione diffusa del servizio, 
individuando le prestazioni da garantire e prevedendo che uno o più 
operatori siano gravati dai relativi obblighi
13
. E tuttavia, nonostante la 
continua presenza dell’elemento finalistico, si ha una differenza 
fondamentale rispetto al passato, in quanto gli obiettivi e i fini da 
raggiungere non vengono individuati sulla base delle strategie di 
politica economica, ma bensì avendo riguardo all’interesse del singolo 
utente ad usufruire di prestazioni ritenute essenziali
14
. 
La regolazione dei rapporti di utenza ha poi intensità e caratteri 
diversi a seconda dell’assetto del mercato. 
 In regime di monopolio essa mira a garantire una disciplina 
analoga a quella che ipoteticamente si avrebbe in un mercato 
concorrenziale e in situazioni di parità di potere contrattuale. Pertanto, 
essa può spingersi fino a una determinazione diretta delle condizioni 
minime di fornitura delle prestazioni e cioè del contenuto stesso dei 
rapporti. 
Nei mercati liberalizzati, invece, la regolazione ha come obiettivo 
principale quello di assicurare la trasparenza delle offerte rivolte al 
                                                             
13
 Coma vedremo nell’ultima parte del presente paragrafo si parla in questo caso di regolazione in 
senso forte. 
14
 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 646. 
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pubblico, in modo da consentire la libera scelta degli utenti e 
incentivare le dinamiche concorrenziali. In questi casi la disciplina 
regola le condizioni di offerta, nonché i criteri generali a cui devono 
conformarsi gli atti di autonomia privata degli operatori, senza tuttavia 
incidere sul contenuto delle loro determinazioni
15
. 
Infine, un’ ulteriore distinzione tra l’ampiezza dei poteri 
amministrativi riguarda quella tra regolazione in  senso debole e 
regolazione in senso forte
16
. Con la prima si fa riferimento a tutti 
quegli interventi volti a determinare regole di condotta preordinate a 
soddisfare le esigenze sociali connesse col relativo mercato, nonché ad 
assicurare che l’attività economica non si svolga in contrasto con 
l’utilità sociale o la sicurezza, la libertà e la dignità umana come 
espressamente previsto dall’art. 41, comma 2 della Costituzione. 
Ad esempio, una delle finalità principali di queste misure è quella 
di correggere le asimmetrie informative tra utente e soggetto 
erogatore, ovvero le differenze di informazioni sul contenuto e sulle 
condizioni dei contratti aventi ad oggetto le rispettive prestazioni: la 
correttezza e la trasparenza delle informazioni è infatti un presupposto 
fondamentale per il regolare funzionamento del meccanismo 
concorrenziale. Tra i vari interventi in materia si può menzionare l’art. 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 643. 
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 L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilità, op. cit., p. 165 ss. 
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8, d.p.r. n. 77 del 2001, che prevede l’obbligo in capo agli operatori di 
telecomunicazioni di pubblicare le informazioni sulle condizioni di 
fornitura; o ancora l’art. 2, comma 12, lettera l, della legge 481 del 
1995, il quale stabilisce che l’Autorità per l’energia elettrica e il gas, 
tra l’altro, pubblicizza e diffonde la conoscenza delle condizioni di 
svolgimento dei servizi, al fine di garantire la massima trasparenza, la 
concorrenzialità dell’offerta e la possibilità di migliori scelte per gli 
utenti. 
Altro principio di carattere generale riguarda gli aspetti soggettivi 
degli operatori dei vari settori: si prescrivono requisiti di onorabilità e 
professionalità che gli esponenti aziendali ovvero i partecipanti al 
capitale o talvolta i dipendenti devono possedere.  
Quando poi questo tipo di intervento pubblico si riveli 
insufficiente per garantire il rispetto delle esigenze di carattere sociale, 
esso viene affiancato da una regolazione in senso forte, ovvero dalla 
imposizione di programmi e controlli pubblici, attraverso l’adozione 
di misure che definiscono l’esatto contenuto delle prestazioni e, di 
conseguenza, obbligano le imprese nei confronti sia 
dell’amministrazione che dei destinatari del servizio. Lo strumento 
tipico di questa forma di regolazione è l’obbligo di servizio pubblico, 
con il quale si impone l’erogazione dei servizi secondo condizioni alle 
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2. Poteri neutrali delle Authorities a tutela della 
qualità e della efficienza dei servizi 
L’avvio di importanti processi di liberalizzazione in settori prima 
gestiti dai pubblici poteri o dai loro concessionari, nonché la 
privatizzazione di molte imprese pubbliche, sono entrambi fenomeni 
che hanno condotto  non solo ad un mutamento del ruolo dello Stato 
nel panorama economico, ma anche all’istituzione di particolari 
soggetti amministrativi: le Autorità indipendenti. 
Un forte impulso all’introduzione di questi organismi 
nell’ordinamento italiano è stato dato dalla necessità di perseguire 
l’obiettivo primario della protezione dei consumatori e degli utenti: si 
tratta infatti di soggetti pubblici, aventi una particolare connotazione 
tecnica e posti in una posizione di neutralità rispetto ai vari interessi in 
gioco, siano essi pubblici o privati, rispetto ai quali sono chiamati ad 
operare in funzione regolatoria e tutoria. Inoltre essi vengono chiamati 
ad operare a presidio dei c.d. settori sensibili, ovvero di quei settori in 
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 L’istituto degli obblighi di servizio pubblico è già stato analizzato nel primo capitolo. 
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cui sono presenti interessi aventi un rilievo costituzionale e 
strettamente collegati con i diritti fondamentali della persona umana
18
. 
I fenomeni della privatizzazione e della liberalizzazione sono 
quindi stati accompagnati dalla istituzione di queste autorità, con 
funzioni di regolazione dei vari settori, per evitare che l’affermazione 
della libertà di iniziativa economica e della concorrenza non si ponga 
in contrasto con il diritto dei consociati a che il servizio, costituente 
ormai oggetto di attività imprenditoriale privata, sia prestato a 
condizioni di qualità, continuità ed accessibilità tali da consentirne a 
tutti il godimento
19
. Inoltre, la scelta di attribuire le relative funzioni a 
soggetti con particolari requisiti tecnici e di indipendenza è motivata 
da una duplice esigenza: da una parte, quella di affidare compiti 
particolarmente complessi, come quelli relativi alla determinazione 
delle tariffe o degli standard di qualità, ad organismi in possesso delle 
competenze tecniche necessarie al loro svolgimento, e, dall’altra, 
quella di risolvere in radice eventuali conflitti di interesse che 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 
servizi, op. cit., p. 71-72. 
19
 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 210. 
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 D. Sorace, Diritto delle amministrazioni pubbliche, Bologna, Il Mulino, 2010, p. 181. 
76 
 
In particolare, la legislazione in materia di privatizzazione, e 
nello specifico la legge 474 del 1994, ha subordinato la dismissione 
delle partecipazioni azionarie dello Stato e degli enti pubblici alla 
creazione di appositi organismi indipendenti, preposti alla regolazione 
delle tariffe e al controllo della qualità dei servizi di interesse 
pubblico. La qualità del servizio viene quindi considerata come un 
aspetto essenziale nel passaggio da un sistema pubblicistico ad uno 
privatistico, seppure regolato dal pubblico potere. 
In questa prospettiva, la legge 14 novembre 1995, n. 481, recante 
“norma per la concorrenza e per la regolazione dei servizi di pubblica 
utilità”, ha istituito le suddette Autorità di regolazione, competenti 
rispettivamente per l’energia elettrica e il gas e per le 
telecomunicazioni, dettando norme generali sulla disciplina dei servizi 
pubblici e sui poteri alle stesse attribuite
21
. In particolare la legge mira 
a promuovere la concorrenza e l’efficienza, a garantire adeguati livelli 
di qualità dei servizi in condizioni di economicità e redditività, ad 
assicurare la loro diffusione e fruizione in modo omogeneo sull’intero 
territorio. Essa inoltre definisce un sistema tariffario certo e 
trasparente, in grado di armonizzare gli obiettivi economici e 
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 In realtà solo l’Autorità per l’energia elettrica e il gas è immediatamente disciplinata dalla legge 
n. 481. L’Autorità per la garanzie nelle comunicazioni è stata invece istituita dalla legge 31 luglio 
1997, n. 249. Ad esse si è poi aggiunta l’Autorità di regolazione dei trasporti, istituita con la legge 
22 dicembre 2011, n. 214. 
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La regolazione dei servizi affidata a queste autorità ha quindi 
come obiettivo la qualità delle prestazioni, l’efficienza produttiva, 
l’innovazione tecnologica e un sistema tariffario basato sui costi. A 
questi si aggiungono poi altri scopi più specifici quali la parità di 
trattamento, l’attenzione a tutte le ragionevoli esigenze degli utenti, 
qui comprese quelle delle fasce più deboli come anziani e disabili, la 
sicurezza e la continuità del servizio, la tutela della salute e 
dell’ambiente, il tutto basato sulla volontà di superare le varie forme 
di fallimento del mercato
23
. 
La tutela degli utenti dei servizi pubblici rappresenta dunque un 
compito fondamentale attribuito a questi organismi di tutela, i quali 
devono assicurare pari opportunità alle imprese erogatrici, e al 
contempo assicurare un adeguato standard qualitativo del servizio in 
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 Art.1, comma 1, legge 481 del 1995: “Le disposizioni della presente legge hanno la finalità di 
garantire la promozione della concorrenza e dell'efficienza nel settore dei servizi di pubblica  
utilità, di seguito denominati "servizi", nonché adeguati livelli di qualità nei servizi medesimi in  
condizioni di economicità e redditività, assicurandone la fruibilità e la diffusione in modo 
omogeneo sull'intero territorio nazionale, definendo un sistema tariffario certo, trasparente e 
basato su criteri predefiniti, promuovendo la tutela degli interessi di utenti e consumatori, tenuto 
conto della normativa comunitaria in materia e degli indirizzi di politica generale formulati dal 
Governo. Il   sistema  tariffario  deve  altresì armonizzare gli obiettivi economico-finanziari dei  
soggetti esercenti il servizio con gli obiettivi generali di carattere sociale, di tutela ambientale e di 
uso efficiente delle risorse.” 
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24: in questa chiave di lettura l’avvenuta 
privatizzazione ed apertura al mercato, accompagnata dall’istituzione 
di autorità indipendenti, rappresenta un ulteriore passo in avanti verso 
l’affermazione del principio della qualità del servizio pubblico come 
canone fondamentale per la piena realizzazione della persona umana 
sia in campo economico che sociale. 
A ulteriore conferma della fondamentale funzione di tutela degli 
utenti si pongono le prescrizioni dettate dal legislatore a garanzia della 
loro indipendenza e neutralità. In particolare, ai sensi dell’art. 2, 
comma 7, della legge 481 del 1995, le autorità in questione sono 
organi collegiali, costituiti dal presidente e da due membri, nominati 
con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del 
Consiglio dei Ministri, su proposta del ministro competente. I membri 
delle autorità sono inoltre scelti tra persone dotate di alta e 
riconosciuta professionalità e competenza nel settore, ed è previsto un 
rigido regime di incompatibilità con ogni altra attività. Il mandato 
infine ha una durata di sette anni e non è rinnovabile.  
Dall’analisi complessiva delle disposizioni della legge 481, e 
soprattutto dell’articolo 2, è possibile individuare tutta una serie di 
funzioni assegnate alle autorità.  
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 
servizi, op. cit., p. 73. 
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In particolare esse hanno, innanzitutto, il compito di controllare 
che l’erogazione del servizio avvenga “in condizioni di eguaglianza, 
in modo che tutte le ragionevoli esigenze degli utenti siano 
soddisfatte”, nonché di pubblicizzare le condizioni di fornitura “al fine 
di garantire la massima trasparenza, la concorrenzialità dell’offerta e 
la possibilità di migliori scelte da parte degli utenti”. Esse sono poi 
chiamate a stabilire e aggiornare la tariffa base, i parametri e gli altri 
elementi utili per determinare i prezzi massimi dei servizi; definiscono 
i livelli di qualità
25
, sia quelli generali riferiti al complesso delle 
prestazioni, che quelli specifici riferiti alla singola prestazione da 
garantire all’utente26; determinano i casi di indennizzo automatico 
forfettario nell’ipotesi in cui questi livelli non siano stati rispettati; 
valutano i reclami, le istanze e le segnalazioni presentate dagli utenti e 
dai consumatori, singoli o associati, in ordine al rispetto dei livelli 
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 In particolare l’Autorità per l’energia elettrica e il gas, ai sensi dell’art. 2, comma 12, lettera h 
della legge 481 del 1995, “emana le direttive concernenti la produzione e l’erogazione dei servizi 
da parte dei soggetti esercenti, definendo in particolare i livelli generali di qualità riferiti al 
complesso delle prestazioni e i livelli specifici di qualità, riferiti alla singola prestazione da 
garantire all’utente, sentiti i soggetti esercenti il servizio e i rappresentanti degli utenti e dei 
consumatori, eventualmente differenziandoli per settore e tipo di prestazione”. Analogamente 
l’Autorità per le comunicazioni, ai sensi dell’art. 1, comma 6, della legge 249 del 1997, tra le altre 
funzioni, “emana direttive concernenti i livelli generali di qualità dei servizi e per l’adozione, da 
parte di ciascun gestore, di una carta del servizio recante l’indicazione di standard minimi per ogni 
comparto di attività”. Per i settori in cui non operano le autorità di regolazione infine, la già citata 
legge 286 del 1999 dispone che le modalità di adozione e di definizione degli standard di qualità, i 
casi di adozione delle carte dei servizi, nonché i casi e le modalità di indennizzo automatico 
forfettario siano stabilite con direttive, aggiornabili annualmente, del Presidente del Consiglio dei 
Ministri. 
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qualitativi e tariffari; possono ordinare al soggetto esercente il servizio 
la cessazione dei comportamenti lesivi dei diritti degli utenti
27
. 
L’azione delle autorità si manifesta poi, a seconda dei casi, in atti 
amministrativi propositivi, di controllo e di direttiva: svolgono 
un’attività di consulenza, di proposta e referente del Governo e del 
Parlamento; svolgono una funzione paragiurisdizionale rispetto alle 
controversie, potendo adottare, nell’ambito della procedura di 
conciliazione o di arbitrato, provvedimenti temporanei diretti a 
garantire la continuità nell’erogazione del servizio; infine, oltre a poter 
ordinare all’esercente la cessazione del comportamento lesivo, hanno 
poi poteri sanzionatori nel caso di mancata osservanza dei 
provvedimenti. 
In conclusione si può notare come l’istituzione di queste autorità 
e l’attribuzione alle stesse di ampi poteri di regolazione, soprattutto 
con riferimento alla qualità del servizio reso, sia in linea con la 
tendenza che ha orientato la disciplina dei pubblici servizi negli ultimi 
vent’anni, rivolta alla c.d. customer satisfaction: in questo contesto, e 
per la prima volta con la legge 481 del 1995, il conferimento di un 
rilievo primario alla promozione e alla salvaguardia degli interessi dei 
consumatori e degli utenti di servizi pubblici, nonché la previsione di 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 300-301. 
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specifici strumenti di intervento, rivestono forma legislativa e 




Tuttavia, va osservato come le autorità indipendenti in questione 
siano state chiamate ad operare esclusivamente nel settore dei servizi a 
rilevanza imprenditoriale, con specifico riguardo al settore 
dell’energia elettrica, del gas e del sistema idrico, delle 
telecomunicazioni e, infine, dei trasporti, con la recente legge 214 del 
2011. In tutti gli altri settori, invece, lo strumento principale per 
garantire una migliore tutela delle aspettative, dei diritti e degli 
interessi degli utenti di servizi pubblici rimane essenzialmente quello 
della carta dei servizi, che obbliga il soggetto esercente a conformarsi 
a standard predefiniti e puntuali che vanno ad integrare il contratto di 
utenza.  
Inoltre ed infine, in tutti gli altri settori in cui non operano 
autorità di regolazione, questo modello viene sostituito: in alcuni casi 
permane il modello ministeriale (come avviene per esempio nel 
trasporto ferroviario); in altri invece, come avviene per i servizi 
pubblici locali, importanti funzioni di regolazione sono attribuite agli 
organi degli enti locali stessi, quali la disciplina generale delle tariffe 
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 G. Napolitano, Autorità indipendenti e tutela degli utenti, cit., p. 14. 
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2.1. In particolare: l’Autorità per l’energia elettrica  
e il gas 
Come abbiamo osservato nel paragrafo precedente, la legge 481 
del 1995, nonché le successive direttive europee in materia, tra cui, da 
ultimo, la numero 72 e 73 del 2009, attribuiscono alle autorità di 
regolazione, e nello specifico all’Autorità per l’energia elettrica e il 
gas
30
, importanti funzioni, come quella di promuovere la concorrenza 
e l’efficienza, di garantire adeguati standard di qualità, di tutelare gli 
utenti e i consumatori, anche valutando eventuali reclami, istanze e 
segnalazioni da loro presentate, nonché di definire un sistema 
tariffario certo e trasparente che armonizzi gli obiettivi economici e 
finanziari degli esercenti con gli obiettivi generali di carattere sociale, 
di tutela ambientale e di uso efficiente delle risorse. Al fine di rendere 
operanti queste disposizione la legge dispone poi che i provvedimenti 
dell’Autorità costituiscono modifica o integrazione del contratto tra 
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esercente e utente, con particolare riferimento alle clausole 
contrattuali e ai livelli generali e specifici di qualità del servizio. 
In particolare, un ruolo fondamentale viene svolto dalla 
regolazione sulla qualità del servizio, affidata alla stessa autorità 
tramite la definizione sia di standard generali, ovvero degli obiettivi di 
qualità da perseguire, che riguardano il complesso delle attività 
prestate in un dato periodo di tempo preso a riferimento, sia di 
standard specifici, cioè delle caratteristiche qualitative e quantitative 
delle singole prestazioni.  
Gli standard sono fissati dall’Autorità a livello nazionale, anche 
sulla base di indagini effettuate proprio al fine di raccogliere 
informazioni sul livello di qualità percepito e atteso dai clienti stessi, e 
attraverso l’utilizzo di una serie di indicatori come, ad esempio, il 
tempo di risposta a richieste scritte di informazione o a reclami, i 
tempi di rettifica di fatturazioni errate o di risposta a richieste di 
rettifica delle stesse, i tempi di preavviso per la sospensione del 
servizio e via dicendo.  
Lo strumento del reclamo, in particolare, è un efficace mezzo a 
tutela dell’utente, rappresentando una sede alternativa a quella 
giurisdizionale per valutare il comportamento del soggetto esercente. 
A tal fine è stato istituito un apposito Sportello del consumatore al 
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quale possono rivolgersi tutti i clienti del settore elettrico e del gas e 
che ha il compito di valutare i reclami pervenuti. Questo consente 
all’autorità di monitorare i comportamenti degli esercenti, nonché di 
valutare l’adeguatezza degli standard di qualità definiti, di modo da 
adottare i provvedimenti opportuni, che possono consistere o in una 
misura sanzionatoria nei confronti dell’esercente, o, ancora, in una 
variazione dei livelli di qualità imposti.  
La regolazione in materia di qualità prevede poi la 
corresponsione di indennizzi automatici forfettari, nei casi individuati 
dall’autorità stessa, e nell’ipotesi di mancato rispetto dei livelli di 
qualità predeterminati. La sua caratteristica principale, come abbiamo 
visto nel secondo capitolo, è quella della automaticità: la 
corresponsione dell’indennizzo, infatti, avviene in seguito alla mera 
violazione degli standard di qualità promessi, a prescindere da una 
specifica richiesta dell’avente diritto, dalla concreta presenza di un 
danno e dall’elemento soggettivo del dolo o della colpa in capo al 
gestore. Esistono comunque cause di esclusione, come il caso fortuito, 
o la causa di forza maggiore, o, ancora, una causa imputabile a terzi o 
al cliente stesso.  
Questo istituto permette di raggiungere un duplice obiettivo. 
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Da una parte rappresenta un efficace strumento di tutela 
preventiva per l’utente, che consente di intervenire tempestivamente 
tutte le volte in cui vi è una differenza tra la prestazione promessa e 
quella in concreto erogata, in termini di qualità. L’effettività della 
tutela degli utenti sarebbe infatti vanificata se, di fronte al rifiuto 
dell’impresa di riconoscere inadempimenti e violazioni, questi non 
potesse fare altro che adire le tradizionali vie giurisdizionali: eccessiva 
lunghezza dei processi, nonché costi troppo alti, impedirebbero 
all’utente una tutela effettiva
31
.  
Dall’altra parte, inoltre, lo strumento dell’indennizzo automatico 
forfettario permette all’Autorità di incentivare l’esercente alla corretta 
erogazione del servizio stesso. 
Si può quindi concludere osservando come i poteri di regolazione 
per la qualità del servizio, attribuiti all’Autorità per l’energia elettrica 
e il gas, nonché in generale a tutte le altre autorità, hanno come 
obiettivo quello di rendere l’erogazione dei servizi pubblici 
maggiormente rispondente all’esigenza di soddisfare i concreti bisogni 
dell’utenza, attraverso la determinazione del contenuto delle 
prestazioni da erogare e dei livelli minimi di qualità da garantire, 
nonché di specificare i diritti dei cittadini e i meccanismi di tutela. In 
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 G. Napolitano, Autorità indipendenti e tutela degli utenti, cit., p. 17. 
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questo modo si può realizzare il diritto degli utenti all’erogazione dei 
servizi pubblici secondo standard di qualità ed efficienza, secondo 
quanto disposto dall’art. 2, lettera g del codice del consumo. 
2.2. La garanzia dell’accesso degli utenti 
Come abbiamo visto nel primo paragrafo del presente capitolo, a 
seguito delle trasformazioni che hanno investito il settore dei servizi 
pubblici a partire dagli anni novanta del secolo scorso, si è assistito ad 
un mutamento del ruolo dello Stato da gestore a regolatore, nonché ad 




Una fondamentale trasformazione della disciplina riguarda il 
passaggio dalla programmazione dell’offerta, finalizzata 
prevalentemente al raggiungimento di obiettivi di politica economica, 
alla garanzia dell’accesso e della scelta degli utenti.  
Nel regime tradizionale, infatti, la disciplina pubblica si 
caratterizzava per la previsione di puntuali livelli quantitativi di 
produzione e di offerta dei servizi, allo scopo di rispondere alle 
diverse esigenze del paese, tra le quali, soprattutto, quelle del sistema 
economico, come lo sviluppo delle aree arretrate e il sostegno alle 
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politiche per l’occupazione. In questo contesto la tutela dell’utente 
finiva per assumere un rilievo solo indiretto e secondario. 
Privatizzazione e liberalizzazioni, invece, permettono di offrire 
sul mercato servizi differenziati da parte di un numero sempre 
maggiore di operatori, mettendo gli utenti nelle condizioni di poter 
effettuare una scelta. Nella maggior parte dei casi però essi si trovano 
in una condizione di asimmetria informativa rispetto agli esercenti, 
che rende loro difficile comparare le diverse offerte  e scegliere quella 
più vantaggiosa: da qui la necessità, come abbiamo visto in 
precedenza, che la normativa preveda interventi regolativi volti a 
garantire agli utenti la possibilità di assumere scelte informate e 
consapevoli.  
Allo stesso tempo, tuttavia, i fenomeni in questione rischiano di 
pregiudicare gli interessi della parte meno remunerativa dell’utenza, 
che non potrebbe accedere ai servizi essenziali se le imprese 
operassero solo sulla base delle regole di mercato. Per ovviare a questi 
inconvenienti gli esercenti, lo ribadiamo, possono essere gravati da 
obblighi di servizio pubblico, il cui obiettivo principale è proprio 
quello di garantire a tutti la fruizione delle prestazioni essenziali. 
In questo nuovo contesto, dunque, si riduce la possibilità per i 
pubblici poteri di indirizzare l’attività al perseguimento di obiettivi di 
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politica economica, e la tutela degli utenti, con particolare riferimento 
all’accesso e alla libertà di scelta degli stessi, diventa un obiettivo 
primario della disciplina sull’erogazione dei servizi pubblici, 
specificatamente garantita e tutelata
33
. 
Tra i principi fondamentali che indirizzano l’attività di 
erogazione figura innanzitutto quello di eguaglianza, richiamato per la 
prima volta dalla direttiva P.C.M. 27 gennaio 1994 allo scopo di 
garantire effettività alle posizioni giuridiche degli utenti. Questo 
principio non è inteso soltanto in senso formale, come eguaglianza dei 
diritti e divieto di arbitrarie discriminazioni, ma anche e soprattutto in 
senso sostanziale, come garanzia dell’accesso di tutti alle prestazioni 
essenziali. Ad esso fa esplicito riferimento l’articolo 1 della direttiva34, 
il quale garantisce la parità di trattamento, a parità di condizioni del 
servizio prestato, sia tra le diverse aree geografiche di utenza, che tra 
le diverse categorie di utenti. Esso emerge poi dalla successiva 
affermazione, la quale, dopo aver precisato che “l’eguaglianza va 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 303. 
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 Art. 1, comma 1, allegato 1, direttiva P.C.M. 27 gennaio, 1994: “L'erogazione del servizio 
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trattamento, a parità di condizioni del servizio prestato, sia fra le diverse aree geografiche di 
utenza, anche quando le stesse non siano agevolmente raggiungibili, sia fra le diverse categorie o 




intesa come divieto di ogni ingiustificata discriminazione e non, 
invece, quale uniformità delle prestazioni sotto il profilo delle 
condizioni personali e sociali”, prevede che gli esercenti sono tenuti 
ad adottare le iniziative necessarie per adeguare le modalità di 
prestazione del servizio alle esigenze degli utenti più “deboli”, come i 
portatori di handicap o gli anziani. 
Ancora più incisive sono poi le disposizioni contenute nella legge 
481 del 1995, tra le cui finalità figura proprio quella di garantire la 
“fruibilità e la diffusione in modo omogeneo sull’intero territorio 
nazionale”, anche attraverso la previsione dell’obbligo di prestare il 
servizio “in condizioni di eguaglianza, in modo che le ragionevoli 
esigenze degli utenti siano soddisfatte, ivi comprese quelle degli 
anziani e dei disabili”. Ciò può richiedere, allora, la predisposizioni di 
condizioni speciali per determinate categorie deboli, al fine di 
assicurare la parità di trattamento effettiva degli utenti. 
Per quanto riguarda il secondo aspetto, ovvero la libertà di scelta 
dell’utente, la direttiva presidenziale proclama, all’articolo 4, che 
“l’utente ha diritto di scegliere tra i soggetti che erogano il servizio”. 
A tal fine impone agli esercenti di “assicurare la piena informazione 
circa le modalità di prestazione dei servizi”, rendendo noto agli utenti, 
anche tramite appositi avvisi e opuscoli chiari e facilmente 
90 
 
intellegibili, le condizioni economiche e tecniche per l’effettuazione 
del servizio, informandoli su eventuali variazioni riguardanti 
l’erogazione dello stesso. 
Allo stesso modo la legge 481 del 1995 conferisce all’autorità di 
regolazione il compito di pubblicizzare e diffondere la conoscenza 
delle condizioni di svolgimento dei servizi, al fine di garantire “la 
massima trasparenza, la concorrenzialità dell’offerta e la possibilità di 
migliori scelte da parte degli utenti”35. L’Autorità, inoltre, è chiamata 
a verificare la congruità delle misure adottate dagli esercenti allo 
scopo di “garantire ogni informazione circa le modalità di prestazione 
del servizio”. 
Strettamente collegato con la libertà di scelta degli utenti è poi la 
disciplina in materia di pratiche commerciali scorrette, che sarà 
analizzata nell’ultimo paragrafo del presente capitolo. 
La due normative, in conclusione, pongono le basi per una 
trasformazione dei caratteri della disciplina pubblica. Questa infatti 
tende a passare dalla programmazione della diffusione del servizio, a 
fini di politica economica, alla garanzia dell’accesso e della scelta 
degli utenti attraverso il riconoscimento, da una parte, del principio di 
eguaglianza inteso in senso sostanziale e tale da giustificare la 
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 Articolo 2, comma 12, lett. l, legge 481 del 1995. 
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definizione di condizioni di accesso differenziate, e, dall’altra, di 
obblighi di trasparenza in capo agli operatori, in modo da garantire 
trasparenza ed informazione nei confronti dell’utenza36. 
3. La potestà tariffaria e la regolazione dei prezzi 
Un’analoga trasformazione dell’intervento pubblico ha 
caratterizzato la materia delle tariffe: anche in questo caso, infatti, vi è 
un tendenziale superamento della disciplina autoritativa orientata al 
perseguimento di obiettivi macroeconomici, a favore dell’introduzione 
di forme di regolazione e controllo dirette a garantire la trasparenza e 
l’orientamento ai costi dei prezzi, nonché la loro accessibilità per gli 
utenti in condizioni di disagio. 
Innanzitutto, per tariffa si intende il corrispettivo da pagarsi per 
fruire di un servizio pubblico
37
. Va tenuta distinta dal concetto di 
prezzo in quanto viene determinata attraverso l’esercizio di poteri 
autoritativi, che stabiliscono i prezzi massimi unitari dei servizi, al 
netto delle imposte. È quindi un prezzo eterodeterminato, che non 
                                                             
36
 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 306. 
37
 Non solo di un servizio pubblico, ma anche, in alcuni casi, di uno privato, come avviene ancora 
oggi per le tariffe professionali dei liberi professionisti, iscritti negli appositi albi, quali avvocati, 
notai, ingegneri, medici e via dicendo. In questi casi, infatti, si può ancora parlare di tariffa, ma 
con esclusivo riferimento al prezzo massimo del servizio che viene imposto in via amministrativa.  
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deriva tra libero incontro, sul mercato, tra domanda e offerta ed è reso 
pubblico antecedentemente all’erogazione della prestazione
38
.   
La ragione per cui i corrispettivi dei servizi pubblici non possono 
essere rimessi al libero mercato sta nel fatto che, in  quei mercati 
imperfetti in cui il gestore si trova ad operare in condizioni di 
monopolio, si vogliono evitare possibili comportamenti discriminatori 
dello stesso: la determinazione ex ante del prezzo è quindi un modo 
per evitare che il monopolista determini i prezzi in modo unilaterale, 
non trasparente e discriminatorio
39
. 
In passato la determinazione delle tariffe era rimessa alle stesse 
imprese pubbliche che erogavano il servizio, come conseguenza della 
condizione di monopolio in cui versavano. Tuttavia, l’entrata in vigore 
del Trattato di Roma, e in particolare l’articolo 86, ha vietato alle 
imprese pubbliche di imporre prezzi gravosi in danno dei consumatori, 
imponendogli, allo stesso tempo, la parità di trattamento nei confronti 
dei destinatari dei servizi, senza discriminazioni e secondo condizioni 
contrattuali ragionevoli ed eque. Nonostante ciò, tuttavia, l’impresa 
pubblica avrebbe potuto continuare a determinare le tariffe, tutte le 
volte in cui questo fosse stato necessario per ottemperare alle ragioni 
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 M. Passalacqua, Le tariffe dei servizi pubblici tra price cap e bisogni sociali, in E. Bani (a cura 
di), Il “giusto” prezzo tra Stato e mercato, Torino, Giappichelli, 2009, p. 26. 
39
 M. Passalacqua, Le tariffe dei servizi pubblici tra price cap e bisogni sociali, ivi, p. 38. 
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di utilità sociale, in modo da soddisfare il pubblico interesse al 
corretto svolgimento dell’attività, rispettando comunque i costi 




E anzi, l’attuale articolo 16 del Trattato UE, come modificato dal 
Trattato di Lisbona, fa espressamente salva la competenza degli Stati 
membri a fornire, fare eseguire e finanziare questi servizi pubblici, 
purché ciò avvenga nel rispetto dei Trattati. Quindi, anche laddove sia 
venuta meno la presenza di un’unica impresa in regime di monopolio, 
permangono i regimi tariffari. 
Nel regime tradizionale la potestà tariffaria era dunque 
liberamente manovrata dalle amministrazioni, senza alcun criterio 
normativo di riferimento, e con l’obiettivo di orientare le 
determinazioni pubbliche agli scopi più diversi, al centro dei quali si 
collocavano, ancora una volta, quelli di politica economica: in questo 
modo le tariffe avevano finito per perdere ogni corrispondenza con i 
costi effettivi. Inoltre i provvedimenti delle autorità pubbliche erano 
costituiti, nella maggior parte dei casi, dalla diretta determinazione 
delle tariffe finali, espresse in una misura fissa, senza porre a carico 
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 M. Passalacqua, Le tariffe dei servizi pubblici tra price cap e bisogni sociali, op. cit., p. 26 ss. 
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Con privatizzazioni e liberalizzazioni invece mutano i caratteri 
dell’intervento pubblico anche in questo settore: la regolazione e il 
controllo delle tariffe e dei prezzi, infatti, assumono un rilievo 
fondamentale, sia nelle normative emanate in vista della 
privatizzazione dei monopoli pubblici, sia in quelle adottate per 
promuovere l’introduzione della concorrenza. Ed è proprio la legge 
481 del 1995 a prescrivere un “sistema tariffario certo, trasparente e 
basato su criteri predefiniti, in grado di armonizzare gli obiettivi 
economico-finanziari dei soggetti esercenti il servizio con gli interessi 
generali di carattere sociale, di tutela ambientale e di uso efficiente 
delle risorse”.  
Le Autorità dotate di poteri tariffarie sono plurime. Innanzitutto 
abbiamo le Autorità indipendenti di regolazione, nei settori in cui è 
stata prevista la loro istituzione, ovvero per l’energia elettrica, il gas e 
il sistema idrico, per le comunicazioni elettroniche e per i trasporti. In 
altri casi tali poteri sono affidati al Ministero, come avviene, per 
esempio, in relazione ai rifiuti, dove la tariffa è determinata 
dall’Autorità d’ambito in base ad un regolamento emesso dal 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 308. 
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Ministero dell’ambiente, d’intesa con il Ministro dello sviluppo 
economico. In altri casi, infine, la potestà tariffaria è attribuita agli enti 
locali, come ad esempio nel trasporto pubblico locale. 
Per quanto riguarda poi i criteri a cui deve ispirarsi il soggetto 
pubblico nella determinazione della tariffa, il metodo più diffuso in 
Italia, a partire dagli anni 90, è quello del c.d. price cap, con il quale ci 
si limita a fissare un tesso massimo ai prezzi, al di sopra del quale non 
si può andare. 
Il price cap consiste in un prezzo iniziale, che nell’arco di un 
periodo predeterminato, di solito triennale, non può crescere ad un 
tasso superiore a quello di inflazione, tenuto contro inoltre degli 
incrementi di produttività
42
. Ulteriori parametri di riferimento possono 
poi essere rappresentati dai costi derivanti da eventi imprevedibili ed 
eccezionali, da eventuali mutamenti del quadro normativo, dalla 
variazione degli obblighi relativi al servizio universale e via dicendo
43
. 
A differenza del passato il potere tariffario è dunque sottratto 
all’integrale disponibilità dell’organo pubblico e assoggettato ad una 
puntuale e specifica indicazione normativa sia dei fini ai quali deve 
essere preordinato che dei criteri a cui deve uniformarsi. 
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 M. Passalacqua, Le tariffe dei servizi pubblici tra price cap e bisogni sociali, op. cit., p. 40. 
43
 G. Napolitano, Autorità indipendenti e tutela degli utenti, cit., p. 16. 
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Per quanto riguarda il primo profilo, i vincoli pubblici devono 
delineare un sistema tariffario che salvaguardi la redditività degli 
esercenti, e al contempo stimoli l’efficienza dell’operatore e il 
miglioramento della qualità del servizio: essendo infatti decisivo, nella 
determinazione delle tariffe secondo il metodo del price cap , la 
fissazione ogni triennio dell’obiettivo di variazione del tasso annuale 
di produttività, si spinge l’impresa a migliorare la sua efficienza 
produttiva, subordinando al raggiungimento di tale risultato l’aumento 
dei profitti. In questo contesto la disciplina tariffaria non può più 
essere indirizzata al perseguimento di finalità macroeconomiche 
liberamente apprezzate dai pubblici poteri, ma soltanto armonizzata 
con “gli obiettivi generali di carattere sociale, di tutela ambientale e di 
uso efficiente delle risorse”44. E tra questi obiettivi assumono un 
rilievo fondamentale proprio la diffusione universale dei servizi 
reputati essenziali dall’ordinamento, il che giustifica l’adozione di 
specifiche misure per alcune categorie di utenza. 
Per quanto riguarda invece il secondo profilo, ovvero quello dei 
parametri ai quali le determinazioni tariffarie devono uniformarsi, il 
criterio fondamentale è rappresentato dall’orientamento dei prezzi ai 
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. In questo modo si garantisce il buon funzionamento del 
mercato, attraverso la tutela di tutti gli attori: si salvaguarda la 
redditività degli esercenti, ai quali non possono essere imposti, con la 
tariffa, oneri impropri che non siano compensati; allo stesso tempo si 
tutelano gli utenti dall’imposizione di tariffe eccessive e 
discriminatorie da parte dell’impresa monopolistica; ed infine si 
proteggono le imprese che entrano nel mercato dagli abusi degli 
operatori in posizione dominante. 
Con il modello del price cap si delinea dunque un nuovo sistema, 
in cui i criteri di determinazione delle tariffe sono ancorati a parametri 
prefissati, idonei a garantire, da una parte, un’equa remunerazione per 
il gestore del servizio, e, dall’altra, la soddisfazione dei bisogni degli 
utenti, senza ricorrere all’imposizione di costi eccessivi46. 
Infine, rispetto al passato, la determinazione pubblica non si 
traduce più nell’imposizione di una misura fissa, ma soltanto nella 
fissazione di un livello massimo alle condizioni economiche di offerta 
e alle loro variazioni, consentendo agli esercenti di disporre di margini 
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 Ad esempio, l’articolo 154, c. 1, d.lgs. 152 del 2006: “La tariffa costituisce il corrispettivo del 
servizio idrico integrato ed è determinata tenendo conto della qualità della risorsa idrica e del 
servizio fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell'entità dei costi di gestione delle 
opere, dell'adeguatezza della remunerazione del capitale investito e dei costi di gestione delle aree 
di salvaguardia, nonché di una quota parte dei costi di funzionamento dell'Autorità d'ambito, in 
modo che sia assicurata la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio secondo il 
principio del recupero dei costi e secondo il principio "chi inquina paga". Tutte le quote della 
tariffa del servizio idrico integrato hanno natura di corrispettivo.” 
46
 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 
servizi, op. cit., p. 83. 
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di flessibilità, attraverso i quali offrire agli utenti soluzioni 
differenziate in base ad autonome strategie di mercato. Allo stesso 
tempo, tuttavia, le imprese possono essere oggi sottoposte a obblighi 
di trasparenza e a controlli volti a verificare la conformità a tali vincoli 
delle condizioni offerte e applicate agli utenti. 
Al controllo delle tariffe deve in ogni caso accompagnarsi la 
regolazione da parte del soggetto pubblico dei livelli di qualità dei 
servizi. Soprattutto dove permane una posizione di monopolio, infatti, 
il monopolista, privo della libertà di determinare i livelli di 
remunerazione per i servizi erogati a causa dell’imposizione tariffaria, 
sarà incentivato a ridurre i costi, con un conseguente peggioramento 
della qualità del servizio. Tale possibilità viene oggi preclusa, come 
abbiamo visto, attraverso l’attribuzione, in capo alle autorità di 
regolazione, del potere di definire i livelli di qualità delle prestazioni. 
4. La libertà di scelta dell’utente: l’idoneità delle 
pratiche commerciali scorrette a falsarne in modo 
rilevante il comportamento economico 
Come abbiamo analizzato in precedenza, privatizzazioni e 
liberalizzazioni hanno inciso, tra l’altro, anche sulla libertà di scelta 
dell’utente: l’apertura dei mercati e la presenza di un numero sempre 
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maggiore di operatori, in concorrenza tra di loro, mettono gli utenti 
nella condizione di poter effettuare delle scelte. E allo scopo di 
rendere queste scelte informate e consapevoli sono stati attribuiti alle 
autorità competenti poteri regolativi, volti ad ovviare a quella 
situazione di asimmetria informativa in cui versa l’utente, per 
consentirgli il confronto tra le diverse offerte e la scelta di quella più 
vantaggiosa.  
Tra i vari fattori che possono incidere sulla libertà di scelta 
dell’utente troviamo le pratiche commerciali: la volontà di attrarre 
l’utente verso di sé potrebbe infatti indurre l’operatore economico a 
porre in essere comportamenti sleali e scorretti. 
A tal fine, l’art. 20 del codice del consumo vieta espressamente le 
pratiche commerciali scorrette e rappresenta il precetto fondamentale 
attorno al quale ruota la disciplina inserita nel titolo III della parte II 
del codice, che dà attuazione, nel nostro ordinamento, alla direttiva del 
Parlamento e del Consiglio europeo 11 maggio 2005, numero 29, 
relativa alle pratiche commerciali sleali delle imprese nei confronti dei 
consumatori
47
. Attraverso questa direttiva gli organi dell’Unione 
europea hanno voluto contribuire al corretto funzionamento del 
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 Ogni qualvolta menzioniamo, nel continuo della trattazione, la nozione di consumatore, 
intendiamo far riferimento anche a quella di utente di servizi pubblici. 
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mercato interno, nonché, ai sensi dell’art. 169 TFUE, “al 
conseguimento di un livello elevato di tutela dei consumatori”. 
La direttiva è stata recepita nell’ordinamento italiano attraverso 
due distinti provvedimenti normativi: da una parte, abbiamo il d.lgs. 
145 del 2007, che contiene la disciplina sulla pubblicità ingannevole e 
comparativa; dall’altra, il d.lgs. 146 del 2007, recante norme per 
l’attuazione della direttiva 2005/29/CE relativa alle pratiche 
commerciali sleali tra imprese e consumatori che ha modificato le 
disposizione del titolo III della parte II del codice del consumo. 
Nell’ambito di applicazione della disciplina dettata dal codice, 
rientrano tutte le pratiche commerciali poste in essere da professionisti 
nei confronti di consumatori, prima, durante e dopo un’operazione 
commerciale relativa ad un prodotto: in particolare, per pratica 
commerciale si intende “qualsiasi azione, omissione, condotta o 
dichiarazione, comunicazione commerciale ivi compresa la pubblicità 
e la commercializzazione del prodotto, posta in essere da un 
professionista, in relazione alla promozione, vendita o fornitura di un 
prodotto ai consumatori”. 
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Secondo quanto disposto dall’art. 20, comma 2, del codice del 
consumo “una pratica commerciale è scorretta
48
 se è contraria alla 
diligenza professionale, ed è falsa o idonea a falsare in misura 
apprezzabile il comportamento economico, in relazione al prodotto, 
del consumatore medio che essa raggiunge o al quale è diretta o del 
membro medio di un gruppo qualora la pratica commerciale sia diretta 
a un determinato gruppo di consumatori”. Questa definizione generale 
viene poi specificata attraverso l’individuazione di due 
macrocategorie di pratiche commerciali scorrette: le pratiche 
ingannevoli di cui agli articoli 21 e 22, e quelle aggressive di cui agli 
articoli 24 e 25, alle quali si aggiunge l’individuazione, agli articoli 23 
e 26, di singole tipologie di pratiche commerciali considerate in ogni 
caso scorrette
49
, a prescindere dallo loro attitudine a falsare il 
comportamento economico del consumatore, nonché della loro 
contrarietà alla diligenza professionale. 
L’elemento maggiormente qualificante la scorrettezza di una 
pratica commerciale è l’idoneità della condotta tenuta dal 
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 Il legislatore italiano ha preferito l’aggettivo “scorrette” a quello di “sleali”, che compariva 
invece nel testo della direttiva, probabilmente per evidenziare la diversità di ratio, obiettivi di 
tutela e ambito di applicazione delle nuove disposizioni attuative della direttiva, rispetto alla 
disciplina generale della concorrenza sleale contenuta negli articoli 2598 ss. c.c. 
49
 In queste “liste nere” rientrano condotte quali, ad esempio, l’aver esibito un marchio di fiducia, 
un marchio di qualità o un marchio equivalente senza aver ottenuto la necessaria autorizzazione; 
dichiarare, contrariamente al vero, che il prodotto sarà disponibile solo per un periodo molto 
limitato in modo da ottenere una decisione immediata e privare i consumatori della possibilità o 
del tempo sufficiente per prendere una decisione consapevole; informare esplicitamente il 
consumatore che, se non acquista il prodotto o il servizio, saranno in pericolo il lavoro o la 
sussistenza del professionista etc.  
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professionista a falsare in modo rilevante il comportamento 
economico del consumatore medio, ovvero ad incidere in maniera 
“apprezzabile” sui procedimenti decisionali dello stesso, spingendolo 
ad assumere decisioni di natura commerciale che altrimenti non 
avrebbe preso, o che, comunque, avrebbe assunto in condizioni e con 
modalità differenti rispetto a quelle in concreto adottate
50
. La 
scorrettezza di una pratica commerciale postula quindi, 
necessariamente, la sua capacità di influenzare in modo rilevante le 
scelte economiche dei consumatori: in assenza di questa idoneità è 
preclusa, a priori, la possibilità stessa di qualificare in termini di 
scorrettezza una pratica commerciale. 
La definizione di “decisione di natura commerciale” viene data 
dalla lettera m dell’articolo 1851: si tratta di una nozione estremamente 
ampia, comprensiva non soltanto della scelta se istaurare o meno un 
rapporto contrattuale con un determinato professionista, ma anche 
delle scelte relative al tenore delle singole clausole del regolamento 
negoziale (a cominciare da quelle relative all’ammontare, ai tempi e 
alle modalità di pagamento del corrispettivo del bene o del servizio 
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 G. De Cristofaro, Pratiche commerciali scorrette e codice del consumo. Il recepimento della 
direttiva 2005/29/Ce nel diritto italiano (decreti legislativi nn. 145 e 146 del 2 agosto 2007), 
Torino, Giappichelli, 2008, p. 150 ss. 
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 Per decisione di natura commerciale si intende “la decisione presa da un consumatore relativa a 
se acquistare o meno un prodotto, in che modo farlo e a quali condizioni, se pagare integralmente o 
parzialmente, se tenere un prodotto o disfarsene o se esercitare un diritto contrattuale in relazione 




che il professionista si obbliga contrattualmente a fornire al 
consumatore), nonché della stessa scelta dei modi in cui manifestare la 
volontà di stipulare il contratto. 
Alla luce dell’ampiezza di questa nozione, una pratica 
commerciale può quindi considerarsi idonea ad indurre il consumatore 
ad assumere una decisione che altrimenti non avrebbe preso, non 
soltanto quando lo spinge a concludere un contratto che non avrebbe 
stipulato o a sciogliere un rapporto precedentemente istaurato, ma 
anche quando si dimostra decisiva nell’indurre il consumatore a 
rifiutare una proposta contrattuale,o ad astenersi dal far valere un 
diritto, ovvero ad inserire determinate clausole nel regolamento 
negoziale o, ancora, a stipulare il contratto con determinate modalità 
che altrimenti non avrebbe scelto. 
Ulteriore elemento che caratterizza la scorrettezza della pratica 
commerciale, e che deve essere anch’esso necessariamente presente, è 
la contrarietà alla diligenza professionale. La qualificazione della 
stessa coma scorretta postula dunque l’accertamento, nel caso 
concreto, di entrambi gli elementi costitutivi: l’attitudine della pratica 
ad alterare il comportamento economico del consumatore e la sua 
contrarietà alle norme di diligenza professionale. 
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Per quanto riguarda il secondo aspetto, la diligenza professionale 
viene definita dalla lettera h dell’articolo 18 come “il normale grado 
della specifica competenza ed attenzione che ragionevolmente i 
consumatori attendono da un professionista nei loro confronti rispetto 
ai principi generali di correttezza e di buona fede nel settore di attività 
del professionista”. Quale livello debba e possa considerarsi dovuto, e 
la cui violazione postulerebbe quindi la scorrettezza della pratica 
commerciale, è una questione che va risolta volta per volta, tenendo 
conto delle specifiche particolarità del caso concreto, e soprattutto 
della natura dell’attività esercitata dal professionista, nonché delle 
caratteristiche della pratica commerciale posta in essere. 
Infine un’ulteriore precisazione riguarda la nozione di 
“consumatore medio”, preso come parametro di riferimento 
dall’articolo 20 del codice del consumo. 
Il legislatore italiano si è astenuto dal fornirne una definizione 
normativa. Si deve invece guardare al considerando n. 18 della 
direttiva 2005/29/Ce, dove si afferma che “la presente direttiva prende 
come parametro il consumatore medio che è normalmente informato e 
ragionevolmente attento ed avveduto, tenendo conto di fattori sociali, 
culturali e linguistici, secondo l’interpretazione della Corte di 
giustizia”. Il consumatore medio non è quindi quello debole e 
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vulnerabile , sprovvisto cioè delle conoscenze e delle informazioni 
indispensabili per agire con consapevolezza, bensì quello 
normalmente informato e avveduto, critico e consapevole, ed in grado 
di effettuare delle scelte ponderate
52
. 
Per concludere un cenno deve essere fatto alle conseguenze 
giuridiche che scaturiscono dalla violazione del divieto di ricorrere a 
pratiche commerciali scorrette, a danno della fondamentale libertà di 
scelta di consumatori e utenti. 
In primo luogo, tutte le volte in cui la violazione assume una 
dimensione collettiva, rivelandosi idonea a ledere gli interessi 
economici di una pluralità di consumatori, le associazioni 
rappresentative degli stessi, iscritte nell’apposito elenco di cui all’art. 
137 c. cons., sono legittimate ad agire nei confronti del professionista,  
promuovendo di fronte all’autorità giudiziaria, a norma dell’art. 140, 
un procedimento volto ad ottenere un provvedimento che inibisca al 
professionista la continuazione della pratica e adotti le misure idonee a 
correggere o eliminare gli effetti dannosi da essa cagionati. 
In secondo luogo, l’Autorità garante della concorrenza e del 
mercato può impartire ordini inibitori, vietando la continuazione o la 
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 G. De Cristofaro, Pratiche commerciali scorrette e codice del consumo. Il recepimento della 
direttiva 2005/29/Ce nel diritto italiano (decreti legislativi nn. 145 e 146 del 2 agosto 2007, op. 
cit., p. 160 ss. 
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diffusione della pratica, adottare misure ripristinatorie volte ad 
eliminare gli effetti prodotti dalla pratica scorretta, ed, infine, irrogare 
sanzioni amministrative pecuniarie, attivandosi d’ufficio o su istanza 
di ogni soggetto o organizzazione che ne abbia interesse
53
.
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LA TUTELA DEI RAPPORTI DI UTENZA 
1. La tutela dei rapporti individuali di utenza: il 
nuovo riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e 
amministrativo 
La qualità delle prestazioni rese all’utenza costituisce, come 
abbiamo visto, l’aspetto più significativo delle trasformazioni che 
hanno investito la materia dei servizi pubblici: l’utente ha assunto la 
veste di un vero e proprio cliente rispetto al soggetto erogatore, sia 
esso pubblico o privato, il quale è tenuto a fornire un servizio che 
risponda alle concrete esigenze del soggetto fruitore, e cioè che sia in 
grado di realizzare la c.d. customer satisfation. 
In questo contesto va collocata la questione sulla giurisdizione e 
sugli strumenti giurisdizionali a disposizione degli utenti e delle 
associazioni rappresentative, che il legislatore ha ideato allo scopo di 
azionare, in concreto, i diritti e gli interessi legittimi riconosciuti dalle 
varie fonti normative
1
. È infatti fondamentale che la previsione in 
astratto del diritto dell’utente alla qualità e, in particolare,  a 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 
servizi, op. cit., p. 169. 
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predeterminati livelli quantitativi e qualitativi nell’erogazione del 
servizio trovi, nelle ipotesi di mancata osservanza da parte della P.A. o 
degli altri soggetti erogatori, di quanto predefinito nei contratti di 
utenza o nelle carte dei servizi, un’adeguata tutela processuale che 
permetta di concretizzare e di rendere effettivi i diritti degli utenti.  
Gli interessi che vengono in rilievo nella prestazione di un 
servizio pubblico sono molteplici: abbiamo l’interesse della P.A. a 
garantire i servizi pubblici, l’interesse collettivo delle associazioni 
rappresentative ad agire a tutela degli utenti e, infine, gli interessi 
legittimi, che a seconda dei casi, come abbiamo visto, diventano diritti 
soggettivi, dei soggetti fruitori delle prestazioni. 
In passato, i criteri di ripartizione della giurisdizione in ordine 
alle controversie sui servizi pubblici erano quelli comuni fondati sulla 
distinzione delle varie situazione giuridiche soggettive di cui 
all’articolo 103 della Costituzione
2
. Su questa base le controversie 
riguardanti l’organizzazione del servizio e la regolamentazione delle 
condizioni di fornitura erano devolute alla giurisdizione del giudice 
amministrativo: esse infatti riguardavano l’esercizio di poteri 
discrezionali a fronte dei quali potevano solo configurarsi interessi 
legittimi e non diritti soggettivi. 
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 G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, op. cit., p. 343. 
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Viceversa, le controversie relative alla costituzione e 
all’esecuzione dei rapporti di utenza erano devolute al giudice 
ordinario: esse infatti riguardavano, nella maggior parte dei casi, le 
modalità di esercizio dell’autonomia imprenditoriale e lo svolgimento 
di rapporti contrattuali di diritto privato. 
Tuttavia, a causa della complessità del rapporto di utenza, non 
sempre risulta agevole distinguere le posizioni giuridiche di volta in 
volta configurabili e, di conseguenza, il giudice competente a 
valutarne il merito. Inoltre, il settore dei servizi pubblici è stato 
caratterizzato, negli ultimi vent’anni, da frequenti interventi legislativi 
e giurisprudenziali, volti a ricondurre il rapporto tra gestore e utente al 
modello contrattuale, con conseguente soggezione alle norme di 
diritto privato. In questo contesto, la pretesa dell’utente nelle ipotesi di 
responsabilità del gestore per violazione del contratto di utenza, 
dovrebbe qualificarsi come diritto soggettivo, ed essere assoggettata 
alla disciplina ordinaria
3
. Tuttavia, la possibilità di garantire una tutela 
effettiva all’utente, ricorrendo solo alla tutela giurisdizionale 
ordinaria, è stata una questione molto dibattuta, a causa delle difficoltà 
riscontrate in tal senso, che hanno portato, da un lato, a ritenere 
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 S. Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 163-164. 
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indispensabile il ricorso anche alla giurisdizione amministrativa e, 
dall’altro, ad introdurre nuovi strumenti di tutela
4
. 
È quindi intervenuto il legislatore che, con gli articoli 33, 34, 35 
del d.lgs. 80 del 1998
5
, ha devoluto alla giurisdizione del giudice 
amministrativo tutte le controversie in tema di servizi pubblici, 
indipendentemente dalla natura giuridica dell’attività posta in essere 
dall’Amministrazione e dalla situazione soggettiva dedotta in giudizio, 
con la sola eccezione dei rapporti individuali di utenza con soggetti 
privati, devoluti, viceversa, alla giurisdizione ordinaria in quanto 
caratterizzati dalla integrale sottoposizione al diritto privato. 
Il decreto rappresenta l’attuazione della delega per la riforma 
dell’amministrazione pubblica conferita al Governo con la legge n. 59 
del 1997 (c.d. legge Bassanini): tale delega includeva, tra l’altro, 
l’assegnazione al giudice ordinario delle controversie riguardanti i 
rapporti di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni e, 
per converso, al fine di bilanciare l’ampliamento della mole di lavoro 
di quest’ultimo, l’estensione della giurisdizione amministrativa alle 
controversie aventi ad oggetto diritti patrimoniali consequenziali, 
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 Si pensi all’istituto degli indennizzi automatici forfettari, o alle misure sanzionatori affidate alle 
Authorities. 
5
 Art. 33, d.lgs. 80 del 1998, comma 1: “Sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo tutte le controversie in materia di pubblici servizi, ivi compresi quelli afferenti al 
credito, alla vigilanza sulle assicurazioni, al mercato mobiliare, al servizio farmaceutico, ai 




comprese quelle relative al risarcimento del danno, in materia edilizia, 
urbanistica, e di servizi pubblici. 
Il Governo ha interpretato questa delega in senso estensivo, 
devolvendo appunto alla giurisdizione del giudice amministrativo tutte 
le controversie in tema di servizi pubblici. Si è così sostituito il 
vecchio criterio di attribuzione della competenza, basato sulla causa 
petendi e quindi sulla natura della posizione giuridica azionata, con il 
nuovo criterio ratione materiae, con un conseguente ampliamento 
della giurisdizione amministrativa. 
L’articolo 33 è stato tuttavia oggetto di due pronunce 
d’illegittimità da parte della Corte Costituzionale. 
Con la sentenza n. 292 del 2000
6
 la Corte ha dichiarato 
l’illegittimità costituzionale dell’art. 33 per eccesso di delega, nella 
parte in cui prevedeva, in generale, la giurisdizione esclusiva 
amministrativa nella materia dei pubblici servizi, anziché limitarsi ad 
estenderla alle controversie inerenti i diritti patrimoniali 
consequenziali. Incostituzionale è stato dichiarato, inoltre, il terzo 
comma dell’articolo in questione, il quale attribuiva al giudice 
amministrativo anche le controversie su indennità, canoni ed altri 
corrispettivi nelle concessioni di pubblici servizi, così eccedendo la 
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 C. Cost., 17 luglio 2000, n. 292, in Foro It., 2000, I, p. 2393 ss. 
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delega, che anche in questo caso avrebbe dovuto riguardare solo le 
controversie sui diritti patrimoniali consequenziali. 
L’articolo, modificato a seguito delle sentenza n. 292 del 2000, 
dalla legge 205 del 2000, è stato oggetto di una nuova pronuncia della 
Corte Costituzionale, che, con la sentenza n. 204 del 2004
7
, ha 
rovesciato il rapporto tra competenza del giudice ordinario e di quello 
amministrativo in materia di servizi pubblici, specificando le materie 
affidate a quest’ultimo, e rimettendo tutte le altre al primo, così 
riproponendo il criterio di riparto di giurisdizione basato sulla 
distinzione tra diritti soggettivi e interessi legittimi
8
. 
La Corte ha ritenuto inaccettabile la riserva ex lege di interi 
blocchi di materie, tra cui i servizi pubblici, al giudice amministrativo 
in sede esclusiva e ha così rimodulato la norma di modo che 
risultassero devolute al g.a. “le controversie in materia di pubblici 
servizi relative a concessioni di pubblici servizi, escluse quelle 
concernenti indennità, canoni ed altri corrispettivi, ovvero relative a 
provvedimenti adottati dalla pubblica amministrazione o dal gestore di 
un pubblico servizio in un procedimento amministrativo disciplinato 
dalla legge n. 241 del 7 agosto 1990, ovvero ancora relative 
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 C. Cost., 5 luglio 2004, n. 204, in Foro It., 2004, I, p. 2594. 
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all’affidamento di un pubblico servizio, ed alla vigilanza e controllo 
nei confronti del gestore, nonché afferenti alla vigilanza sul credito, 
sulle assicurazioni e sul mercato mobiliare, al servizio farmaceutico, 
ai trasporti, alle telecomunicazioni e ai servizi di cui alla legge 14 
novembre 1995, n. 481”. La Corte ha inoltre dichiarato l’illegittimità 
costituzionale dell’articolo 34 nella parte in cui escludeva dalla 




I profili su cui si fonda la dichiarazione di illegittimità 
costituzionale sono fondamentalmente due. 
Innanzitutto si evidenzia come l’art. 103 della Costituzione 
consenta al legislatore ordinario di attribuire al g.a. blocchi di materie 
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 Letteralmente, secondo la sentenza n. 204 della Corte Costituzionale: “Posto allora che, nel 
quadro istituzionale delineato dalla legge fondamentale del nostro Stato, il giudice ordinario è 
giudice dei diritti e la sua giurisdizione viene meno soltanto nei limitati casi in cui la cognizione, 
in considerazione dell’intreccio, difficilmente districabile per talune controversie, di figure 
giuridiche attive riconducibili all’una o all’altra categoria, è attribuita al giudice amministrativo, il 
legislatore ordinario non potrebbe discostarsi da tale modello, attribuendo determinate materie al 
giudice amministrativo in considerazione della loro rilevanza pubblicistica. (…) La materia dei 
pubblici servizi può essere oggetto di giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo se in essa 
la pubblica amministrazione agisce esercitando il suo potere autoritativo ovvero, attesa la facoltà, 
riconosciutale dalla legge, di adottare strumenti negoziali in sostituzione del potere autoritativo, se 
si vale di tale facoltà (la quale, tuttavia, presuppone l’esistenza del potere autoritativo: art. 11 della 
legge n. 241 del 1990): sicché, conclusivamente, va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 
33, comma 1, nella parte in cui prevede che sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo “tutte le controversie in materia di pubblici servizi” anziché le controversie in 
materia di pubblici servizi relative a concessioni di pubblici servizi, escluse quelle concernenti 
indennità, canoni ed altri corrispettivi (così come era previsto fin dall’art. 5 della legge n. 1034 del 
1971), ovvero relative a provvedimenti adottati dalla pubblica amministrazione o dal gestore di un 
pubblico servizio in un procedimento amministrativo disciplinato dalla legge n. 241 del 7 agosto 
1990, ovvero ancora relative all’affidamento di un pubblico servizio, ed alla vigilanza e controllo 
nei confronti del gestore (così come era previsto dall’art. 33, comma 2, lettere c e d). Va altresì 




solo in caso di controversie in cui si delinea la commistione di diritti 
soggettivi ed interessi legittimi che ne giustifichi la devoluzione ad un 
unico giudice. La giurisdizione esclusiva ha quindi un carattere 
residuale, nel senso che l’individuazione della competenza del g.a. 
può essere affidata al diverso criterio della materia solo nelle ipotesi, 




E questo avviene tutte le volte in cui si ha una “compresenza o 
coabitazione” di entrambe le situazione giuridiche nella medesima 
controversia, la quale riguarda la lesione di una situazione giuridica 
soggettiva che non è qualificabile in modo univoco solo come diritto 
soggettivo o solo come interesse legittimo, ma presenta 
contemporaneamente i caratteri dell’uno e dell’altro.  
Il secondo profilo attiene alla necessaria sussistenza del potere 
autoritativo della pubblica amministrazione affinché la controversia 
possa essere attribuita alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo. La mera presenza del soggetto pubblico e il generico 
coinvolgimento del pubblico interesse in un certo settore non è quindi 
sufficiente a determinare ambiti di giurisdizione esclusiva, potendo 
infatti la controversia riguardare profili esclusivamente civilistici 
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 A. Fabri, La materia dei servizi pubblici dopo la pronunzia della Corte Costituzionale n. 204 del 
2004, in Dir. proc. amm., II, 2006, p. 350. 
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(come l’accertamento dell’obbligo della p.a. di pagare una somma di 
denaro verso un soggetto privato) e non anche l’azione autoritativa 
della p.a. lesiva di interessi legittimi
11
. 
In definitiva, la semplice sussistenza dell’interesse pubblico non 
muta la questione di fondo che deve essere valutata ai fini 
dell’individuazione della giurisdizione, e cioè che si tratta di 
inadempimento ad un obbligo a contenuto patrimoniale derivante da 
un atto giuridico negoziale, che pone le parti su un piano di parità e le 
sottopone all’osservanza delle regole di diritto comune. Devolvere alla 
giurisdizione esclusiva del g.a. simili controversie determinerebbe, 
secondo l’argomentazione della Corte, una disparità di trattamento tra 
privati, poiché controversie identiche sul piano sostanziale verrebbero 
trattate da due giurisdizioni diverse per il solo fatto di avere come 
parte la pubblica amministrazione. 
Dunque, seguendo questo percorso, la Corte ha ritenuto che 
devono essere devolute alla giurisdizione esclusiva del g.a. solo le 
questioni riguardanti le concessioni dei servizi pubblici, ad eccezione 
di indennità, canoni ed altri corrispettivi e, comunque, relative a 
provvedimenti adottati dall’amministrazione o dal gestore nell’ambito 
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 A. Fabri, La materia dei servizi pubblici dopo la pronunzia della Corte Costituzionale n. 204 del 
2004, cit., p. 351. 
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di un procedimento amministrativo o dall’Authority istituita per il 
controllo, o ancora relative all’affidamento di un pubblico servizio. 
Come è stato osservato in dottrina
12
 sono quindi devolute al g.a. 
le controversie relative alla fase pubblicistica della scelta del 
contraente, non anche invece quelle riguardanti il distinto e successivo 
momento dell’esecuzione del contratto, che solitamente attengono a 
situazioni di diritto soggettivo e a rapporti di natura privatistica, che 
pertanto sono affidate alla cognizione del giudice ordinario. 
Per concludere, un cenno meritano le successive applicazione 
giurisprudenziali della sentenza n. 204 del 2004. 
La giurisprudenza ha fatto proprie le ricostruzioni contenute nella 
pronuncia, partendo dal principio generale per cui, ai fini 
dell’affermazione della giurisdizione esclusiva del g.a., deve trattarsi 
di controversie in cui venga comunque in considerazione un momento 
autoritativo. 
Certamente, ad esempio, sono devolute alla giurisdizione 
ordinaria le questioni che hanno per oggetto le clausole 
unilateralmente stabilite dal gestore del servizio, nell’esercizio della 
propria autonomia negoziale, laddove ne vengano impugnati i 
contenuti vessatori o abusivi, che l’utente può far valere sia nelle 
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 M. Mauriello, Brevi note sul riparto di giurisdizione in materia di esecuzione dei contratti di 
affidamento dei pubblici servizi, in Nuova rass. legisl. dott. giur., I, 2007, p. 75. 
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forme della tutela individuale che collettiva disciplinate dagli articoli 
33 e 36 del Codice del Consumo. 
In particolare, in base all’art. 33, si considerano vessatorie, e 
sono quindi nulle, le clausole che, malgrado la buona fede, 
determinano a carico del consumatore un significativo squilibrio dei 
diritti e degli obblighi derivanti dal contratto. Si tratta di previsioni 
che necessitato una valutazione del giudice che tenga conto della 
natura del bene o del servizio oggetto del contratto, delle circostanze 
esistenti al momento della sua conclusione, nonché delle altre clausole 
del contratto medesimo o di un altro collegato o da cui dipende
13
.  
Diverso è invece il caso delle clausole abusive, che sono nulle di 
per sé e in relazione alla quali non è necessario una valutazione 
sull’intera struttura del negozio14. 
Più problematica risulta invece l’individuazione del giudice 
competente con riferimento a contenuti del rapporto di utenza, che 
derivano dalla eterointegrazione di quest’ultimo da parte di atti 
adottati a monte dall’Amministrazione.  In questo caso, infatti, il 
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 Art. 34, c. cons. 
14
 Sono tali le clausole previste dall’art. 36 del Codice del Consumo il quale dispone: “Sono nulle 
le clausole che, quantunque oggetto di trattativa, abbiano per oggetto o per effetto di: a) escludere 
o limitare la responsabilità del professionista in caso di morte o danno alla persona del 
consumatore, risultante da un fatto o da un'omissione del professionista; b) escludere o limitare le 
azioni del consumatore nei confronti del professionista o di un'altra parte in caso di 
inadempimento totale o parziale o di adempimento inesatto da parte del professionista; c) 
prevedere l'adesione del consumatore come estesa a clausole che non ha avuto, di fatto, la 
possibilità di conoscere prima della conclusione del contratto”. 
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riparto della giurisdizione richiede un’indagine sulla riconducibilità o 
meno dell’agire amministrativo all’Amministrazione coma autorità, 
potendo quindi ipotizzare un’azione dell’utente avverso gli atti che 
etero determinano i contenuti del proprio rapporto col gestore, come 
quelli generali di determinazione delle tariffe, o quelli che incidono 
sul contenuto del contratto di servizio, o delle carte dei servizi, e via 
dicendo. In tal senso, la giurisprudenza ha per esempio affermato la 
legittimazione dell’utente individuale ad impugnare di fronte al 
giudice ordinario, non soltanto quanto dedotto nel rapporto con il 
gestore, ma anche le fonti di eterointegrazione  del contratto di utenza, 
che, entrando direttamente a far parte del regolamento contrattuale, 
recano un pregiudizio all’utente15.  
Viceversa la competenza spetterà al giudice amministrativo in 
sede esclusiva laddove, per esempio, l’utente ritenga illegittimi gli atti 
di natura pubblicistica, che indipendentemente dalla singola 
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 Sotto questo profilo si può menzionare la pronuncia della Corte Costituzionale n. 335 del 2008, 
emessa a seguito di un giudizio instaurato da alcuni utenti che vantavano nei confronti della 
società di erogazione del servizio di pubblica fognatura e depurazione un diritto alla restituzione di 
corrispettivi, versati senza aver ricevuto alcuna prestazione. In particolare, si era rilevata la 
illegittimità di una disposizione normativa che assumeva dovuta la tariffa del servizio a beneficio 
del gestore anche in assenza dell’erogazione del servizio stesso, per mancanza o 
malfunzionamento dei relativi impianti. La Consulta, qualificando il contratto di utenza come 
rapporto contrattuale a tutti gli effetti, quanto meno sotto il profilo della corresponsione della 
controprestazione pecuniaria alla fornitura del servizio, ha incidentalmente confermato la 
devoluzione delle relative controversie alla giurisdizione ordinaria, in linea con l’orientamento più 
volte espresso anche dalla Corte di Cassazione. 
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2. La tutela collettiva del rapporto di utenza: il ruolo 
delle associazioni esponenziali dei consumatori e degli 
utenti 
La tutela giurisdizionale dell'interesse individuale dell'utente 
risulta insufficiente, da sola, a garantire un effettivo soddisfacimento 
delle situazioni giuridiche dell'utenza,e questo per diverse ragioni. 
In primo luogo, ciò può essere dovuto a quell'asimmetria 
informativa che caratterizza il rapporto tra utente ed esercente, sia nel 
caso di gestione diretta del servizio da parte dell'Amministrazione 
pubblica, sia nel caso di gestione attraverso modelli imprenditoriali. 
In secondo luogo, la tutela dei rapporti individuali di utenza 
comporta tempi processuali particolarmente lunghi e costi eccessivi 
per l'utente, e pertanto non sempre si rivela uno strumento efficace 
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 In questa direzione si riporta, a titolo esemplificativo, un caso in cui alcuni utenti si sono rivolti 
al TAR della Campania, lamentando il pregiudizio derivante dalle scelte operate 
dall’Amministrazione e direttamente modificative del contratto di servizio, per quanto riguarda i 
criteri di determinazione delle tariffe del servizio idrico integrato. Nella fattispecie richiamata, il 
Tribunale amministrativo (TAR Campania, Salerno, 12 gennaio 2009, n. 24) ha affermato la 
propria competenza, in quanto i ricorrenti non contestavano l’importo loro individualmente 
richiesto quale corrispettivo della fruizione del servizio idrico, e quindi l’oggetto dell’obbligo al 
quale sono tenuti come corrispettivo della fornitura di acqua di cui beneficiano, ma i 
provvedimenti di carattere generale mediante i quali l’amministrazione ha provveduto alla 
determinazione dei criteri per la quantificazione della tariffa dovuta dagli utenti. In questo caso, 




sotto il profilo di un'analisi costi-benefici: il ristoro conseguente 
all'eventuale accoglimento della domanda sarebbe infatti inferiore ai 
costi sostenuti per intraprendere l'azione, specialmente in quei casi, 
tipici soprattutto dei servizi pubblici locali, in cui la controversia ha un 
valore estremamente modesto, e quindi non è in grado di suscitare un 
ragionevole interesse ad agire. 
Infine, non sempre risulta possibile ricondurre determinati servizi 
ad una dimensione individuale: essendo infatti i servizi pubblici 
destinati ad una fruizione collettiva, eventuali disservizi danno 
generalmente origine a condotte plurioffensive, tali cioè da 
pregiudicare interessi ultrainvididuali. I diritti fondamentali dei 
consumatori e degli utenti rappresentano quindi, 
contemporaneamente, sia diritti o interessi legittimi individuali, e 
come tali azionabili dal singolo, sia interessi collettivi, azionabili dalle 
associazione riconosciute e legittimate. 
Per tali ragioni sono stati introdotti nell'ordinamento strumenti 
ulteriori rispetto alla tutela giurisdizionale individuale, come la tutela 
in forma collettiva, le modalità di risoluzione alternative delle 
controversie e le azioni di classe. 
Per quanto riguarda il primo aspetto, gli strumenti di tutela 
associativa trovano il loro fondamento nell'art. 2 della Costituzione, 
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secondo cui la dimensione sociale dei diritti inviolabili dell'uomo è 
tutelabile attraverso la valorizzazione delle formazioni sociali 




L'effettività della tutela dei diritti fondamentali riconosciuti agli 
utenti ed ai consumatori e, in particolare, il diritto all'erogazione dei 
servizi pubblici secondo standard di qualità ed efficienza, è un tema 
strettamente collegato alle iniziative delle associazioni 
rappresentative, il cui scopo è quello di assicurare il controllo sulla 
qualità dei servizi, il contenimento dei prezzi e delle tariffe, il 
rafforzamento del potere negoziale dell'utenza, la diffusione delle 




Va comunque precisato che la tutela degli interessi collettivi 
degli utenti da parte delle associazioni rappresentative costituisce un 
fenomeno nettamente distinto da quello delle c.d. class actions: queste 
ultime rappresentano, infatti, delle tipiche azioni giudiziali di classe 
fondate sulla sommatoria degli interessi individuali di un'intera 
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 Art. 2, Cost.: “La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come 
singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità, e richiede l'adempimento dei 
doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale.“ 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 




categoria di soggetti, accomunati da uno stesso movente. 
Diversamente, il modello incentrato sulle associazioni rappresentative 
si basa sull'azione in giudizio proposta da parte di un'associazione, 
legittimata in funzione dell'interesse collettivo di tutta la categoria, 
considerato come interesse diverso da quello particolare di ogni 
singolo consumatore e proprio dell'associazione stessa
19
. 
Le associazione rappresentative delle istanze dei consumatori e 
degli utenti sono regolate dall'art. 137 del Codice del Consumo. Il 
punto di partenza dell'istituzione di questi organismi è rappresentato 
dalla considerazione che la disciplina dettata a tutela dei consumatori 
e degli utenti può essere efficace, e quindi in grado di raggiungere i 
propri obiettivi, solo se viene elaborata ed applicata in stretta 
collaborazione con i propri destinatari: in tale ottica, i consumatori e 
gli utenti si riuniscono in apposite associazioni, aventi rilevanza 
pubblicistica, che collaborano stabilmente con il potere pubblico, pur 
mantenendo natura privata, in quanto espressione della libertà 
associativa di cui all'art. 18 della Costituzione
20
.  
Va evidenziato come prima della riforma operata dalla legge 281 
del 1998 non era prevista alcuna legittimazione ad agire ulteriore 
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 L. Ieva, Tutela dell’utente e qualità del servizio pubblico. Dall’organizzazione alla carta dei 
servizi, op. cit., p. 146. 
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rispetto a quella personale, fondata cioè sulla titolarità, da parte 
dell'attore, della situazione giuridica lesa. Un primo passo in avanti si 
è compiuto con un provvedimento in materia ambientale: la legge n. 
349 del 1986 ha infatti previsto la legittimazione delle associazioni di 
categoria, provviste di determinati requisiti, ad agire a tutela degli 
interessi diffusi che si assumessero violati. Successivamente la legge 
n. 281 del 1998 e il codice del consumo, hanno consacrato questo 
indirizzo, legittimando le associazioni dei consumatori e degli utenti 
ad agire a tutela degli interessi della categoria che rappresentano. 
Legittimate ad agire sono le sole associazioni rappresentative a 
livello nazionale, iscritte nell'apposito elenco istituito presso il 
Ministero dello sviluppo economico, ex art. 137, comma 1, c. cons. 
Questo strumento ha permesso di introdurre un nuovo sistema 
incentrato su un controllo di tipo amministrativo della 
rappresentatività dell'associazione, che supera quello tradizionale di 




L'iscrizione nell'elenco è poi subordinata alla presenza di 
determinati requisiti, indicati dal secondo comma dello stesso 
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, ed ulteriori rispetto a quelli genericamente richiesti per la 
formazione delle associazioni dall'articolo 18 della Costituzione. Si 
richiede un numero piuttosto elevato di iscritti, un ordinamento a base 
democratica, l’aver svolto un’un'attività continuativa nei tre anni 
precedenti, l'avere come fine esclusivo quello di tutelare gli utenti e i 
consumatori senza alcun scopo di lucro, la costituzione per atto 
pubblico o scrittura privata autenticata da almeno tre anni, l'essere 
rappresentata da soggetti che non abbiano subito condanne penali 
passate in giudicato attinenti all'attività dell'associazione e che non 
operino in situazioni di conflitto di interesse (ad esempio, vi è assoluta 
incompatibilità tra la carica di rappresentante dell'associazione e 
quella di imprenditore o amministratore di imprese di produzione o 
distribuzione). 
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 Art. 137, c. cons., comma 2: “L'iscrizione nell'elenco è subordinata al possesso, da comprovare 
con la presentazione di documentazione conforme alle prescrizioni e alle procedure stabilite con 
decreto del Ministro delle attività produttive, dei seguenti requisiti: 
a) avvenuta costituzione, per atto pubblico o per scrittura privata autenticata, da almeno tre anni e 
possesso di uno statuto che sancisca un ordinamento a base democratica e preveda come scopo 
esclusivo la tutela dei consumatori e degli utenti, senza fine di lucro; b) tenuta di un elenco degli 
iscritti, aggiornato annualmente con l'indicazione delle quote versate direttamente all'associazione 
per gli scopi statutari; c) numero di iscritti non inferiore allo 0,5 per mille della popolazione 
nazionale e presenza sul territorio di almeno cinque regioni o province autonome, con un numero 
di iscritti non inferiore allo 0,2 per mille degli abitanti di ciascuna di esse, da certificare con 
dichiarazione sostitutiva dell'atto di notorietà resa dal legale rappresentante dell'associazione con 
le modalità di cui agli articoli 46 e seguenti del testo unico delle disposizioni legislative e 
regolamentari in materia di documentazione amministrativa, di cui al decreto del Presidente della 
Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445; d) elaborazione di un bilancio annuale delle entrate e delle 
uscite con indicazione delle quote versate dagli associati e tenuta dei libri contabili, 
conformemente alle norme vigenti in materia di contabilità delle associazioni non riconosciute; e) 
svolgimento di un'attività continuativa nei tre anni precedenti; f) non avere i suoi rappresentanti 
legali subito alcuna condanna, passata in giudicato, in relazione all'attività dell'associazione 
medesima, e non rivestire i medesimi rappresentanti la qualifica di imprenditori o di 
amministratori di imprese di produzione e servizi in qualsiasi forma costituite, per gli stessi settori 
in cui opera l'associazione.” 
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Questi parametri hanno poi carattere oggettivo, in quanto il 
Ministero non possiede alcuna discrezionalità in merito all'iscrizione, 
il cui esito è legato alla mera sussistenza dei presupposti richiesti: nel 
caso in cui questi siano presenti l'iscrizione diventa un atto dovuto
23
. 
Presupposto fondamentale per la tutela collettiva è, dunque, che 
la associazioni siano rappresentative a livello nazionale, di un gruppo 
non occasionale, e dotate di requisiti quali la stabilitas e la vicinitas 
con il territorio di riferimento. 
Una delle funzioni fondamentali attribuite alle associazioni 
iscritte nell'apposito elenco è rappresentata dalla tutela inibitoria di cui 
all'art. 140 del codice del consumo
24
, che riconosce a queste 
organizzazioni la legittimazione ad agire, potendo richiedere al 
tribunale competente di inibire gli atti e i comportamenti lesivi degli 
interessi dei consumatori e degli utenti, di adottare le misure idonee a 
correggere o eliminare gli effetti dannosi delle violazioni accertate, 
nonché di ordinare la pubblicazione del provvedimento su uno o più 
quotidiani a diffusione nazionale o locale. 
                                                             
23
 Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 117. 
24Art. 140, c. cons., comma 1: “ I soggetti di cui all'articolo 139 sono legittimati nei casi ivi 
previsti ad agire a tutela degli interessi collettivi dei consumatori e degli utenti richiedendo al 
tribunale: 
a) di inibire gli atti e i comportamenti lesivi degli interessi dei consumatori e degli utenti; 
b) di adottare le misure idonee a correggere o eliminare gli effetti dannosi delle violazioni 
accertate; 
c) di ordinare la pubblicazione del provvedimento su uno o più quotidiani a diffusione nazionale 
oppure locale nei casi in cui la pubblicità del provvedimento può contribuire a correggere o 
eliminare gli effetti delle violazioni accertate.” 
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I commi 2, 3 e 4 dell'articolo disciplinano poi il tentativo di 
conciliazione, che rappresenta uno strumento di natura preventiva, non 
obbligatorio, e che non costituisce condizione di procedibilità della 
domanda giudiziale. La procedura di conciliazione può essere attivata 
dinanzi alla camera di commercio, industria, artigianato e agricoltura, 
competente per territorio, nonché agli altri organismi di composizione 
extragiudiziale delle liti, a norma del successivo art. 141, e la 
procedura deve essere in ogni caso definita entro sessanta giorni. 
A prescindere dal tentativo di conciliazione, il quinto comma 
dell'art. 140 ritiene ammissibile l'inibitoria purché siano decorsi 
quindici giorni dalla data in cui le associazioni hanno chiesto al 
soggetto ritenuto responsabile, mediante lettera raccomandata con 
avviso di ricevimento, la cessazione del comportamento lesivo. Con il 
provvedimento che definisce il giudizio, nel caso in cui venga 
accertata la responsabilità del soggetto convenuto, il giudice fissa un 
termine per l'adempimento degli obblighi stabiliti e dispone, in caso di 
inadempimento, il pagamento di una somma di denaro per ogni 
inosservanza o per ogni giorno di ritardo, rapportati alla gravità del 
fatto. 
Il comma 8 contempla inoltre, per rafforzare la tutela degli utenti, 
un'azione inibitoria cautelare, in presenza di “giusti motivi di 
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urgenza”, legittimando gli enti esponenziali ad attivare una tutela 
accelerata, assimilabile a quella prevista dall'articolo 700 c.p.c., e la 
cui funzione consiste nel garantire in via provvisoria, nelle more del 
giudizio, gli effetti dell’azione inibitoria. 
Per finire, il comma 9 dell'art. 140 sancisce espressamente che 
non sono precluse azioni individuali di singoli consumatori a tutela dei 
diritti fondamentali riconosciuti dal codice del consumo, che siano 
danneggiati dalle medesime violazioni: il danno accertato dal giudice 
in sede di procedimento inibitorio prescinde, infatti, dalla lesione del 
singolo, perché non è l'interesse di quest'ultimo ad entrare in gioco, 
bensì quello della collettività degli utenti. 
Secondo quanto disposto dal comma 10 poi, le associazioni 
rappresentative esercitano l’azione inibitoria, prevista dall’art. 37 in 
materia di clausole vessatorie, secondo la procedura prevista dallo 
stesso articolo 140. In particolare, secondo quanto disposto dall’art. 
37, “le associazioni rappresentative dei consumatori, di cui all'articolo 
137, le associazioni rappresentative dei professionisti e le camere di 
commercio, industria, artigianato e agricoltura, possono convenire in 
giudizio il professionista o l'associazione di professionisti che 
utilizzano, o che raccomandano l'utilizzo di condizioni generali di 
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contratto e richiedere al giudice competente che inibisca l'uso delle 
condizioni di cui sia accertata l'abusività ai sensi del presente capo”
25
. 
Un'altra fondamentale funzione attribuita alle associazioni 
rappresentative è quella prevista dall’art. 101 del codice del consumo.  
Allo scopo di rendere effettivo il diritto degli utenti all’erogazione dei 
servizi pubblici secondo standard di qualità e di efficienza, di cui 
all’art. 2 c. cons., il comma 3 dell’art. 101 prevede espressamente che 
“agli utenti è garantita, attraverso forme rappresentative, la 
partecipazione alle procedure di definizione e di valutazione degli 
standard di qualità previsti dalle leggi”26. Allo stesso modo, già la 
legge n. 481 del 1995 aveva previsto il dovere delle Autorità di 
regolazione, nell’esercizio della funzione di direttiva in relazione ai 
livelli generali e specifici di qualità delle prestazioni, di sentire i 
soggetti esercenti il servizio e i rappresentanti degli utenti e dei 
consumatori
27
. A completare il quadro è intervenuta la legge n. 244 
del 2007 (legge finanziaria 2008), che all’art. 2, comma 461, lettere b, 
c, d, e, f, al fine di tutelare i diritti dei consumatori e degli utenti e di 
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 Abbiamo già analizzato nel precedente paragrafo che cosa si intende per clausole vessatorie. 
26
 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 213. 
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 La legge 481 del 1995 ha introdotto una forma di contradditorio più ampia di quella prevista dal 
codice del consumo, prescrivendo il coinvolgimento non soltanto dei consumatori e degli utenti, 
nonché delle loro associazioni rappresentative, ma anche dei soggetti esercenti il servizio. La 
presenza di entrambe le categorie persegue infatti la finalità di definire in concreto standard 
effettivamente raggiungibili da parte dei gestori, che però rispondano il più possibile alle esigenze 
dell’utenza, e ciò soprattutto in settori in cui la presenza di posizioni dominanti sul lato dell’offerta 
potrebbe portare ad abusi, a discapito, appunto, della qualità del servizio. 
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garantire la qualità, l’universalità e l’economicità delle prestazioni, ha 
previsto l’obbligo per gli enti locali, in sede di stipula e di revisione 
del contratto di servizio, di coinvolgere la associazioni rappresentative 
in una serie di attività. Si prevede una consultazione obbligatoria in 
sede di stipula del contratto; una verifica periodica, con la 
partecipazione delle associazioni, dell’adeguatezza dei parametri 
quantitativi e qualitativi del servizio fissati nel contratto di servizio; un 
monitoraggio permanente sul rispetto dei parametri fissati nel 
contratto e nella carte dei servizi, sempre con la partecipazione delle 
associazioni ed aperto alla ricezione di osservazioni e proposte da 
parte di singoli cittadini; si prevede, infine, l’istituzione di una 
sessione annuale di verifica del funzionamento dei servizi tra ente 
locale, gestori, e associazioni dei consumatori e degli utenti. 
Importanti sono poi le funzioni attribuite alle associazioni 
rappresentative, dall'art. 140bis, per quanto riguarda l'azione di classe. 
Come vedremo nell'ultimo paragrafo infatti, ciascun componente, 
anche mediante associazioni a cui dà mandato, può agire per 
l'accertamento della responsabilità del gestore ed ottenere la condanna 
al risarcimento del danno e alle dovute restituzioni. 
Alle associazioni rappresentative è infine riconosciuto il diritto di 
partecipare ai procedimenti amministrativi, allo scopo di prendere 
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visione degli atti del procedimento e con la possibilità di presentare 
memorie scritte e documenti, che l'amministrazione ha l'obbligo di 
valutare ove siano pertinenti all'oggetto del procedimento. Secondo 
quanto disposto dall’art. 9 della legge n. 241 del 1990 “qualunque 
soggetto, portatore di interessi pubblici o privati, nonché i portatori di 
interessi diffusi costituiti in associazioni o comitati, cui possa derivare 
un pregiudizio dal provvedimento, hanno facoltà di intervenire nel 
procedimento”. 
Per concludere un cenno deve essere fatto al Consiglio nazionale 
dei consumatori e degli utenti (CNCU), al quale è dedicato l'art. 136 c. 
cons.  
La funzione principale del Consiglio è quella di garantire una 
posizione di parità tra consumatori e professionisti, nonché tra utenti e 
fornitori: il legislatore ha quindi sancito i diritti fondamentali dei 
consumatori e degli utenti, e ne ha poi colto la dimensione collettiva, 
sia riconoscendo una specifica legittimazione processuale alle 
associazione rappresentative degli stessi, sia istituendo questo 
organismo, basato su un’ampia partecipazione dei soggetti 
rappresentati che consenta uno stabile accordo tra le istituzioni e le 
varie istanze di protezione
28
. 
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 Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 109. 
131 
 
Il Consiglio è formato dai rappresentanti delle associazioni dei 
consumatori e degli utenti, inseriti nell’elenco di cui all’art. 137 c. 
cons., e da un rappresentante designato dalla Conferenza unificata. La 
struttura e il personale di cui si avvale fanno capo al Ministero dello 
sviluppo economico, il cui Ministro, o un suo delegato, riveste la 
carica di Presidente. Il Consiglio è poi nominato con decreto del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, ma questo potere di nomina non 
è meramente discrezionale, traducendosi nella ratifica delle scelte 
effettuate dalle singole associazioni e dalla Conferenza unificata. Alle 
riunioni del CNCU sono invitati a partecipare i rappresentanti delle 
associazioni di tutela ambientale riconosciute, nonché delle 
associazioni nazionali delle cooperative dei consumatori, potendo poi 
il Consiglio invitare anche altri soggetti, in relazione agli argomenti e 
alle tematiche da trattare (come ad esempio le Authorities o le camere 
di commercio, industria, artigianato e agricoltura). 
I compiti del CNCU attengono tutti alla funzione complessiva di 
promuovere il miglioramento delle condizioni generali del 
consumatore-utente e, dunque, della sua posizione sul mercato: a 
titolo esemplificativo si può ricordare il potere di esprimere pareri 
“ove richiesto”, e quindi non obbligatoriamente, sugli “schemi di atti 
normativi che riguardano i diritti e gli interessi dei consumatori e degli 
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utenti”, il potere di proposta nei confronti di qualsiasi soggetto, 
istituzionale o meno, il potere di informazioni degli utenti, il compito 
di favorire l’accordo e il coordinamento tra le politiche nazionali e 
regionali in tema di tutela consumeristica
29
.  
3. Le modalità alternative di risoluzione delle 
controversie 
Come abbiamo osservato nel precedente paragrafo, spesso la 
tutela giurisdizionale non si rivela uno strumento efficace a garantire 
un concreto soddisfacimento delle situazioni giuridiche dell’utenza. 
L’effettività della tutela sarebbe infatti vanificata se, di fronte al 
rifiuto dell’impresa di riconoscere il proprio inadempimento, l’utente 
non potesse fare altro che adire le tradizionali vie giurisdizionali: 
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 Art. 136, comma 4, c. cons.: “E' compito del Consiglio: a) esprimere pareri, ove richiesto, sugli 
schemi di atti normativi che riguardino i diritti e gli interessi dei consumatori e degli utenti; b) 
formulare proposte in materia di tutela dei consumatori e degli utenti, anche in riferimento ai 
programmi e alle politiche comunitarie; c) promuovere studi, ricerche e conferenze sui problemi 
del consumo e sui diritti dei consumatori e degli utenti, ed il controllo della qualità e della 
sicurezza dei prodotti e dei servizi; d) elaborare programmi per la diffusione delle informazioni 
presso i consumatori e gli utenti; e) favorire iniziative volte a promuovere il potenziamento 
dell'accesso dei consumatori e degli utenti ai mezzi di giustizia previsti per la soluzione delle 
controversie; f) favorire ogni forma di raccordo e coordinamento tra le politiche nazionali e 
regionali in materia di tutela dei consumatori e degli utenti, assumendo anche iniziative dirette a 
promuovere la più ampia rappresentanza degli interessi dei consumatori e degli utenti nell'ambito 
delle autonomie locali. A tale fine il presidente convoca una volta all'anno una sessione a carattere 
programmatico cui partecipano di diritto i presidenti degli organismi rappresentativi dei 
consumatori e degli utenti previsti dagli ordinamenti regionali e delle province autonome di Trento 
e di Bolzano; g) stabilire rapporti con analoghi organismi pubblici o privati di altri Paesi e 
dell'Unione europea; h) segnalare alla Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento della 
funzione pubblica, eventuali difficoltà, impedimenti od ostacoli, relativi all'attuazione delle 
disposizioni in materia di semplificazione procedimentale e documentale nelle pubbliche 
amministrazioni. Le segnalazioni sono verificate dal predetto Dipartimento anche mediante 
l'Ispettorato della funzione pubblica e l'Ufficio per l'attività normativa e amministrativa di 
semplificazione delle norme e delle procedure.” 
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lunghezza dei processi e sproporzione dei loro costi rispetto al 
risultato sconsigliano al singolo iniziative in questa direzione. 
E questo si riscontra ancora di più nel settore dei servizi pubblici, 
laddove il carattere tecnico delle controversie e la strutturale 
inidoneità della giurisdizione a prevenire lesioni alle situazioni 
giuridiche soggettive degli utenti, rendono il ricorso al giudice una 
forma di tutela inefficace ed insoddisfacente
30
. 
Questo ha condotto il legislatore ad introdurre alcuni strumenti di 
risoluzione alternativa delle controversie, che consistono in modalità 
di tutela preventive o alternative rispetto all’azione giurisdizionale, 
con il primario obiettivo di evitare i costi e i tempi del processo, 
nonché la rottura del rapporto di fiducia tra erogatore del servizio e 
utente. 
Tra questi ricordiamo, innanzitutto, l’istituto del reclamo, già in 
parte analizzato nel terzo capitolo. In proposito, già la direttiva P.C.M.  
del 27 gennaio 1994 aveva predisposto l’obbligo per gli erogatori di 
prevedere procedure di reclamo, nonché di dare ad esse piena 
pubblicità. Tali procedure inoltre, secondo la direttiva, dovevano 
essere accessibili e rapide, consentire un’indagine esaustiva ed 
imparziale circa le irregolarità denunciate, concludersi con una 
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 S. Cadeddu, Strumenti alternativi di soluzione delle controversie fra erogatori e utenti di servizi 
pubblici, in Riv. ital. dir. pubbl. comunitario, 5, 2001, p. 683-684. 
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risposta completa e con l’eventuale adozione di forme di ristoro 
adeguate. A tal fine si è previsto l’istituzione di un ufficio interno di 
controllo, incaricato di ricevere i reclami degli utenti, e di informarli 
sullo stato di avanzamento delle indagini e sui termini entro i quali 
l’erogatore provvederà a rimuovere eventuali irregolarità. 
Allo stesso modo anche la legge n. 481 del 1995 affida alle 
autorità, ed in particolare a quella per l’energia elettrica e il gas, il 
compito di “valutare la congruità delle misure adottate dai soggetti 
esercenti al fine di verificare periodicamente la qualità e l’efficienza 
delle prestazioni, all’uopo acquisendo anche la valutazione degli 
utenti”. Ancora oggi i reclami rappresentano uno strumento efficace 
che consente all’Autorità o all’Amministrazione di monitorare i 
comportamenti degli esercenti, nonché di valutare l’adeguatezza degli 
standard di qualità definiti, di modo da adottare i provvedimenti 
opportuni, che possono consistere o in una misura sanzionatoria nei 




Un ulteriore strumento è rappresentato dagli indennizzi 
automatici forfettari. Anch’essi sono stati già ampiamente illustrati nel 
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corso della trattazione per cui ci limitiamo a ribadirne i tratti 
essenziali. 
L’indennizzo automatico forfettario rappresenta uno strumento 
preventivo di tutela degli utenti che consente di intervenire 
tempestivamente tutte le volte in cui vi è una differenza tra la 
prestazione promessa e quella in concreto erogata, in termini di 
qualità. Le caratteristiche fondamentali dello stesso si ritrovano già 
nella sua nozione: il termine “indennizzo” fa riferimento all’ambito 
della responsabilità da atto lecito dannoso, ovvero da un atto di per sé 
non vietato dall’ordinamento giuridico ma comunque produttivo di 
effetti dannosi; il termine “automatico” indica che, in conformità con 
l’esigenza di garantire effettività alla tutela degli utenti, la 
corresponsione dell’indennizzo avviene in seguito alla mera 
violazione degli standard di qualità promessi, a prescindere da una 
specifica richiesta dell’avente diritto, dalla concreta presenza di un 
danno e dall’elemento soggettivo del dolo o della colpa in capo al 
gestore; il termine “forfettario”, infine, fa riferimento alla 
predeterminazione del quantum dovuto. Attraverso questo strumento 
si raggiunge quindi il duplice obiettivo di introdurre un efficace 
strumento di tutela per l’utente, nonché di stimolare il soggetto 
esercente al corretto svolgimento della prestazione. 
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Ma gli strumenti più tipici di risoluzione alternativa delle 
controversie sono senz’altro rappresentati dalla mediazione e 
dall’arbitrato. 
La mediazione è una procedura di risoluzione alternativa delle 
controversie, volontaria e non vincolante, nella quale un terzo neutrale 
aiuta le parti a raggiungere un accordo. Le parti mantengono quindi un 
pieno controllo sulla lite: soltanto ad esse spetta valutare l’opportunità 
di concludere o meno l’accordo compositivo della controversia, 
mentre il mediatore si limita a cooperare attivamente al 
raggiungimento di questo risultato, facilitando la comunicazione tra le 
parti e mediando tra le rispettive posizioni. 
Anche l’arbitrato è incentrato sulla volontà dei privati e, in 
particolare, sul loro accordo compromissorio, ma tuttavia, a seguito di 
questo, la decisione è definitivamente devoluta ad uno o più soggetti 
terzi. L’intervento del terzo non è quindi preordinato a coadiuvare le 
parti nella composizione della lite, ma è volto a dettare l’assetto 
sostanziale da attribuire agli interessi in gioco e, cioè, a decidere la 
controversia. L’atto conclusivo della procedura è il lodo arbitrale, il 
quale ha efficacia vincolante tra le parti. 
Tuttavia l'arbitrato può essere classificato secondo le modalità di 
svolgimento della procedura. Se gli arbitri, nel loro giudicare, seguono 
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le norme del c.p.c. si parla di arbitrato rituale e la statuizione finale, 
pur essendo simile, per forma, ad una sentenza, ne può assumere la 
forza soltanto attraverso un procedimento giurisdizionale: attraverso il 
deposito del lodo presso la cancelleria del giudice competente per 
territorio e la successiva pronunzia, da parte dell’autorità 
giurisdizionale, di un decreto che lo dichiara esecutivo
32
. 
Ove invece gli arbitri stabiliscano loro stessi le modalità di 
svolgimento della procedura l'arbitrato sarà irrituale e la statuizione 
finale avrà efficacia negoziale.  
Il riconoscimento di queste modalità alternative di risoluzione 
delle controversie risale alla legge di riforma delle Camere di 
commercio, ovvero alla legge n. 580 del 1993 che, all’art. 2, comma 4, 
lettera a, prevede che esse possano istituire delle commissioni arbitrali 
e conciliative per la risoluzione stragiudiziale delle controversie tra 
imprese e tra imprese e consumatori.  
Successivamente sono state diverse le norme con le quali si è 
tentato di incentivare il ricorso, da parte dei consumatori e delle 
imprese, a procedure alternative. 
La norma forse più significativa, prima in ordine cronologico, è 
l'art. 2, comma 24, lett. b della legge n. 481 del 1995, istitutiva 
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dell'Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità, che ha 
previsto il ricorso alle A.D.R. (Alternative Dispute Resolution) quale 
condizione di procedibilità della domanda giudiziale
33
.  
La completa attuazione di tale norma si è avuta con l'art. 1, 
comma 11, della legge n. 249 del 1997, istitutiva dell'Autorità per le 
garanzie nelle comunicazioni, la quale stabilisce espressamente 
che per le controversie fra utenti ed operatori della comunicazione non 
può proporsi ricorso in sede giurisdizionale fino a che non sia stato 
esperito un tentativo obbligatorio di conciliazione, da ultimare entro 
trenta giorni dalla proposizione dell'istanza all'Autorità. 
Con riferimento alla previsione di tali strumenti nelle più recenti 
riforme possiamo ricordare la legge n. 244 del 2007 (legge finanziaria 
2008), la quale, all’art. 2, comma 461, prevede che “al fine di tutelare 
i diritti dei consumatori e degli utenti dei  servizi pubblici locali e di 
garantire la qualità, l'universalità e l'economicità delle relative 
prestazioni”, in sede di stipula dei contratti di servizio, gli enti locali 
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 L’articolo in questione prevede che, entra sessanta giorni dalla data in vigore della presente 
legge, siano emanati uno o più regolamenti, allo scopo di definire, tra l’altro, “i criteri, le 
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essere rimesse in prima istanza alle commissioni arbitrali e conciliative istituite presso le camere di  
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giurisdizionale che, se proposto, è improcedibile. Il verbale di conciliazione o la decisione  




sono  tenuti  ad applicare una serie di disposizioni, tra cui quella di 
prevedere l’obbligo per il soggetto gestore di emanare una carta della 
qualità dei servizi, recante, tra l’altro, le modalità per proporre 
reclamo e per adire le vie conciliative e giudiziarie.  
Questa previsione è stata recentemente rafforzata dall’art. 30, 
comma 1, delle legge n. 69 del 2009, che ha introdotto l’obbligo a 
carico dei soggetti pubblici e privati erogatori dei servizi di prevedere 
nella propria carta dei servizi la possibilità per l’utente o la categoria 
di utenti, che lamenti la violazione di un diritto o di un interesse 
giuridico rilevante, di promuovere la risoluzione non giurisdizionale 
delle controversie, da attuarsi entro trenta giorni dalla richiesta. Allo 
stesso modo, prima del referendum abrogativo del 2011, anche l’art. 
11, del D.P.R. n. 168 del 2010, stabiliva che  i contratti di servizio e, 
se emanate, le carte dei servizi concernenti la gestione di servizi 
pubblici locali, dovessero prevedere la possibilità per l’utente di 
promuovere la risoluzione non giurisdizionale delle controversie.  
Per concludere, fondamentali sono i poteri attribuiti alle Autorità 
di regolazione dei servizi di pubblica utilità. Quando infatti la 
condotta di un soggetto erogatore violi i diritti degli utenti, le autorità 
possono ordinare la cessazione dei comportamenti giudicati lesivi e 
disporre il pagamento di un indennizzo in favore degli utenti 
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danneggiati. Inoltre, in tutti quei casi in cui gli esercenti si rendano 
responsabili di mancata ottemperanza ai provvedimenti delle autorità, 
non soddisfino le richieste istruttorie di queste o forniscano 
informazioni e documenti non veritieri, le autorità possono comminare 
delle sanzioni pecuniarie. Nei casi più gravi, poi, le autorità possono 
disporre la sospensione fino a sei mesi dell’attività del soggetto 
erogatore o proporre al ministero competente la revoca del titolo 
abilitativo in base al quale è erogato il servizio. Infine, le autorità 
dispongono di poteri cautelari nell’ambito delle procedure di 
conciliazione e arbitrato, potendo adottare provvedimenti temporanei 
diretti a garantire la continuità nell’erogazione del servizio e a far 
cessare gli abusi e i casi di mal funzionamento del servizio
34
. 
4. La nuova class action nei confronti della PA: il 
D.L.gs. 198/2009 
Allo scopo di rafforzare e di rendere effettiva la tutela delle 
posizioni giuridiche soggettive degli utenti il legislatore ha previsto 
due ulteriori strumenti: l’azione di classe,introdotta con il nuovo art. 
140bis dalla legge n. 99 del 2009, e il ricorso per l’efficienza delle 
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amministrazioni e dei concessionari dei servizi pubblici (la c.d. class 
action nei confronti della PA) di cui al d.lgs. n. 198 del 2009. 
L’obiettivo primario è il rafforzamento della tutela dei diritti 
degli utenti e dei consumatori. Questa necessità si è posta a causa 
dell’insufficienza degli strumenti già previsti, ovvero dell’azione 
inibitoria e dell’azione individuale, a fornire un’adeguata ed effettiva 
tutela. Da un lato, infatti, l’azione inibitoria, avendo natura preventiva, 
non si rivela idonea a fronteggiare tutte quelle ipotesi in cui il risultato 
di determinati comportamenti non può essere valutato 
preventivamente. Dall’altro lato, per quanto riguarda l’azione 
individuale, abbiamo già avuto modo di osservare coma in realtà essa 
non sia in grado di fornire una tutela effettiva, vista la mancanza di 
interesse ad agire degli utenti: il ristoro conseguente all’eventuale 
accoglimento della domanda sarebbe infatti comunque inferiore ai 
costi sostenuti per intraprendere l’azione. 
Tutto ciò comporta un ostacolo per l’accesso alla giustizia da 
parte dei soggetti più deboli del rapporto contrattuale, ovvero i 
consumatori e gli utenti e, dunque, una sostanziale ineffettività della 
tutela giurisdizionale. Allo stesso tempo le imprese non sono 
incentivate ad adottare condotte virtuose, ponendo in essere, al 
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contrario, comportamenti opportunistici e produttivi di effetti 
discorsivi per la concorrenza. 
L’esperienza degli ordinamenti stranieri, e in particolare di quello 
statunitense, ha invece dimostrato come la presenza di strumenti di 
tutela collettiva sia fonte di numerosi benefici: si ha una maggiore 
effettività della tutela dell’utente, garantendo l’accesso alla giustizia 
anche per le c.d. small claims, ovvero per quelle pretese risarcitorie di 
modesta entità, rispetto alle quali il costo di un’azione individuale 
supererebbe il valore dell’eventuale risarcimento del danno; si 
favorisce un’azione deterrente, incentivando comportamenti leali e 
corretti da parte delle imprese; si diminuisce il numero delle cause, 
concentrandole in un unico processo e favorendo l’economia 
processuale; ed infine si garantisce una maggiore certezza del diritto, 
evitando eventuali contrasti di giudicato
35
. 
In particolare, con il d.lgs. 20 dicembre 2009, n. 198 è stata 
introdotta nel nostro ordinamento la class action nei confronti della 
pubblica amministrazione e dei concessionari di pubblici servizi
36
. 
Scopo della disciplina è quello di indurre il soggetto pubblico o il 
concessionario ad assumere comportamenti virtuosi nello svolgimento 
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 Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 131-132. 
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 Il provvedimento costituisce attuazione dei principi contenuti nell’art. 4, comma 2, lettera l, 
della legge delega n. 15 del 2009, in materie di efficienza della pubblica amministrazione. 
143 
 
della propria attività, responsabilizzandolo ed aumentando, di 
conseguenza, la qualità del servizio reso. La tutela dell’utente si pone 
quindi come obiettivo principale di tale strumento, in quanto 
garantisce il fondamentale diritto dello stesso a ricevere un servizio 
che rispetti determinati standard qualitativi e quantitativi, consentendo 
ai titolari di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una 
pluralità di utenti e consumatori di promuovere un’azione in giudizio, 
non finalizzata al risarcimento del danno, ma al ripristino, da parte 
delle amministrazioni pubbliche e dei concessionari di pubblici 
servizi, della corretta erogazione del servizio. 
Come si legge all’art. 1, comma 1 del decreto, scopo della 
disciplina è proprio quello “di ripristinare il corretto svolgimento della 
funzione o la corretta erogazione di un servizio”, tutelando i diritti 
individuali “omogenei” di una pluralità di utenti e consumatori, 
intendendo con questa locuzione quei diritti che presentino elementi di 
affinità ed uniformità tra loro, e in relazioni ai quali si giustifica 
quindi una semplificazione del processo
37
. Allo stesso tempo, tra gli 
obiettivi del legislatore, c’è la volontà di consentire agli utenti e ai 
consumatori di ottenere una tutela dei propri diritti con maggiore 
facilità ed economicità. 
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4.1. La legittimazione ad agire e le caratteristiche del 
procedimento: dal ricorso alla diffida 
Secondo quanto disposto dal primo comma dell’art. 1 “al fine di 
ripristinare il corretto svolgimento della funzione o la corretta 
erogazione di un servizio, i titolari di interessi giuridicamente rilevanti 
ed omogenei per una pluralità di utenti e consumatori possono agire in 
giudizio, con le modalità stabilite nel presente decreto, nei confronti 
delle amministrazioni pubbliche e dei concessionari di servizi 
pubblici, se derivi una lesione diretta, concreta ed attuale dei propri 
interessi, dalla violazione di termini o dalla mancata emanazione di 
atti amministrativi generali obbligatori e non aventi contenuto 
normativo da emanarsi obbligatoriamente entro e non oltre un termine 
fissato da una legge o da un regolamento, dalla violazione degli 
obblighi contenuti nelle carte di servizi ovvero dalla violazione di 
standard qualitativi ed economici stabiliti, per i concessionari di 
servizi pubblici, dalle autorità preposte alla regolazione ed al controllo 
del settore e, per le pubbliche amministrazioni, definiti dalle stesse in 
conformità alle disposizioni in materia di performance contenute nel 
decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, coerentemente con le linee 
guida definite dalla Commissione per la valutazione, la trasparenza e 
l'integrità delle amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 13 del 
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medesimo decreto e secondo le scadenze temporali definite dal 
decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150”. 
Legittimati ad agire sono quindi i titolari di interessi 
giuridicamente rilevanti ed omogenei per una pluralità di utenti e 
consumatori. La formulazione utilizzata dal decreto legislativo appare 
più restrittiva di quella prevista dalla legge delega, ai sensi della quale 
l’accesso alla particolare forma di tutela in esame doveva essere 
consentita “ad ogni interessato”, qualora dalla disfunzione 
amministrativa fosse derivata “la lesione di interessi giuridicamente 
rilevanti per una pluralità di utenti o consumatori”. Con la 
formulazione definitiva, dunque, non basta essere titolari di un 
interesse giuridicamente rilevante, ma è anche necessario che questo 
sia omogeneo a quello di una pluralità di altri soggetti, con la 
conseguenza, in caso contrario, della inammissibilità dell’azione38. Si 
deve quindi trattare di una situazione giuridica soggettiva riferibile 
non ad un singolo, bensì ad un gruppo di persone. Sono inoltre 
legittimate ad agire le associazioni o i comitati, a tutela degli interessi 
dei propri associati. 
Ulteriore presupposto per l’attivazione dello strumento in esame 
è che vi sia una lesione “diretta, concreta, ed attuale”, derivante dalla 
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violazione di termini, dalla mancata emanazione di atti amministrativi 
generali obbligatori e non aventi contenuto normativo, da emanarsi 
entro e non oltre un termine fissato dalla legge o da un regolamento, 
dalla violazione degli obblighi contenuti nelle carte dei servizi, o, 
infine, dalla violazione di standard qualitativi ed economici, definiti 
secondo le apposite modalità. 
I legittimati passivi dell’azione sono le pubbliche 
amministrazioni e i concessionari di servizi pubblici. Sono invece 
espressamente esclusi, secondo l’art. 1, comma 1ter, gli organi 
giurisdizionali, le assemblee legislative, gli altri organi costituzionali e 
la Presidenza del Consiglio dei Ministri, nonché le autorità 
amministrative indipendenti. Il primo gruppo di esclusioni si giustifica 
per il fatto che si tratta di organi che non svolgono funzioni di natura 
amministrativa e sono inoltre portatori di interessi politici. La seconda 
esclusione è dovuta alla circostanza che le Authorities non sono 
sottoposte alle norme sul pubblico impiego (a cui è invece diretta la 
riforma operata dalla legge delega n. 15 del 2009) e che, non 
svolgendo attività di amministrazione attiva, non sono suscettibili di 
ledere gli interessi di singoli consumatori o utenti
39
. 
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Il procedimento inizia con una diffida, all’amministrazione 
pubblica o al concessionario di un pubblico servizio, di osservare il 
comportamento utile a soddisfare l’interesse del ricorrente entro il 
termine di novanta giorni. A pena di inammissibilità del successivo 
ricorso, la diffida, secondo quanto disposto dal terzo articolo, deve 
essere notificata all’organo di vertice dell’amministrazione o del 
concessionario, il quale è tenuto ad assumere tutte le iniziative 
necessarie e a comunicarle all’autore della diffida: lo scopo è quello di 
sensibilizzare i responsabili alla correzione del proprio 
comportamento all’interno della struttura stessa40.  
La condizione di procedibilità costituita dalla previa diffida può 
comunque essere soddisfatta anche mediante la promozione del 
tentativo di risoluzione non giurisdizionale della controversia, ai sensi 
dell’art. 30, della legge 69 del 2009: in questo caso, il successivo 
ricorso può essere proposto entro un anno dall’esito negativo del 
tentativo di risoluzione.  
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In tutti gli altri casi invece, l’autore della diffida può proporre 
ricorso se, entro novanta giorni dalla notifica della stessa, e comunque 
entro un anno dalla scadenza di tale termine, il destinatario non ha 
provveduto a sanare la situazione denunciata. Il ricorso è devoluto alla 
giurisdizione del giudice amministrativo e le questioni di competenza 
sono rilevabili anche d’ufficio. 
Al fine di favorire l’adesione degli altri legittimati ad agire, deve 
essere data immediatamente notizia del ricorso sul sito istituzionale 
dell’amministrazione o del concessionario intimati e deve essere 
comunicata al Ministro per la pubblica amministrazione e 
l’innovazione. Nel termine di venti giorni liberi prima dell’udienza di 
discussione del ricorso (che viene fissata dal giudice in una data 
compresa tra il novantesimo e il centoventesimo giorno dal deposito 
del ricorso), i soggetti che si trovano nella medesima situazione del 
ricorrente possono intervenire. 
Il ricorrente ha in ogni caso l’onere di provare la notifica della 
diffida, la scadenza del termine assegnato al destinatario della notifica 
per provvedere, nonché di dichiarare nel ricorso la persistenza totale o 
parziale della situazione denunciata. 
Il ricorso può concludersi con una sentenza di accoglimento o di 
rigetto. Nel primo caso il giudice, accertando la violazione, 
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l’omissione o l’inadempimento, ordina alla pubblica amministrazione 
o al concessionario convenuti di porvi rimedio entro un congruo 
termine, “nei limiti delle risorse strumentali, finanziarie ed umane già 
assegnate in via ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la 
finanza pubblica”. Ci si imbatte quindi nel primo grande limite di 
questo istituto, concepito esclusivamente al fine di “ripristinare il 
corretto svolgimento della funzione o la corretta erogazione del 
servizio”: si tratta dunque di un’azione collettiva “correttiva” e non 
risarcitoria, come invece accade con l’art. 140bis del codice del 
consumo
41. L’eventuale sentenza di accoglimento contiene l’ordine, 
rivolto al soggetto convenuto, di porre rimedio al disservizio 
effettuato, senza tuttavia prevedere alcun risarcimento del danno 
patito dall’utente a seguito dell’inefficienza, restando a tal fine validi i 
rimedi ordinari. 
Sia la pronuncia, che le eventuali misure adottate in 
ottemperanza della stessa, devono essere pubblicizzate con le stesse 
modalità previste per dare notizia al ricorso, ed è inoltre previsto 
l’obbligo di attivare le procedure necessarie per accertare eventuali 
responsabilità disciplinari o dirigenziali: in particolare, secondo il 
terzo comma dell’art. 4, la sentenza che accoglie la domanda nei 
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confronti di una pubblica amministrazione è comunicata, dopo il 
passaggio in giudicato, agli organismi con funzione di regolazione e di 
controllo preposti al settore interessato, alla procura regionale della 
Corte dei Conti (per i casi in cui emergano profili di responsabilità 
erariale), agli organi preposti all’avvio del giudizio disciplinare e a 
quelli deputati alla valutazione dei dirigenti coinvolti; in caso di 
accoglimento della domanda nei confronti dei concessionari di servizi 
pubblici, è invece comunicata all’amministrazione vigilante per le 
valutazioni in ordine all’esatto adempimento degli obblighi scaturenti 
dalla concessione e dalla convenzione che la disciplina. 
Infine, nell’eventualità in cui la pubblica amministrazione, ma 
non anche il concessionario, perseveri nell’inottemperanza, trovano 
applicazione le disposizioni di cui all’art. 27, comma 1, n. 4, r.d. n. 
1054 del 1924, il quale include tra le attribuzioni del Consiglio di 
Stato in sede giurisdizionale la decisione, anche nel merito e con 
poteri di sindacato pieno e sostitutivo nei confronti dell’azione 
amministrativa, dei “ricorsi diretti ad ottenere l’adempimento 
dell’obbligo dell’autorità amministrativa di conformarsi, in quanto 
riguarda il caso deciso, al giudicato dei Tribunali che abbia 
riconosciuto la lesione di un diritto civile o politico”. 
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La tutela effettivamente concedibile dal giudice attraverso questo 
istituto è tuttavia condizionata da una serie di limiti.  
In primo luogo, abbiamo già visto come questo strumento non 
permetta all’utente un risarcimento del danno patito a seguito del 
disservizio, ma solo un ordine rivolto alla pubblica amministrazione o 
al concessionario di ripristinare la corretta erogazione del servizio 
stesso. 
In secondo luogo, i poteri di cognizione e di tutela del giudice 
incontrano significativi condizionamenti dalle norme che vincolano il 
giudicante, in sede di valutazione sulla sussistenza della lesione di cui 
all’art. 1, comma 1, a tenere conto delle “risorse strumentali, 
finanziarie ed umane concretamente a disposizione delle parti 
intimate”, e, in sede di emissione della sentenza, a ordinare alla 
pubblica amministrazione o al concessionario di porre rimedio 
all’inadempimento “nei limiti delle risorse strumentali, finanziarie ed 
umane già assegnate in via ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri 
per la finanza pubblica”.  
Dal primo punto di vista, la previsione secondo cui il giudice 
deve tenere conto delle risorse disponibili già in fase di valutazione 
sulla sussistenza delle lesione, rappresenta un limite per un’effettiva 
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tutela in quanto offre all’amministrazione un comodo espediente per 
bloccare il ricorso fin dalle fasi iniziali del giudizio. 
Allo stesso modo, la seconda previsione costituisce un 
rilevantissimo condizionamento rispetto all’utilità in concreto di 
questo strumento, in quanto difficilmente l’amministrazione potrebbe 
porre rimedio ad una propria inerzia senza affrontare costi e spese
42
. 
4.2. Le due class action: un’analisi comparativa 
“I diritti individuali omogenei dei consumatori e degli utenti di 
cui al comma 2 nonché gli interessi collettivi sono tutelabili anche 
attraverso l’azione di classe, secondo le previsioni del presente 
articolo. A tal fine ciascun componente della classe, anche mediante 
associazioni cui dà mandato o comitati cui partecipa, può agire per 
l’accertamento della responsabilità e per la condanna al risarcimento 
del danno e alle restituzioni”: così recita il comma 1, dell’art. 140bis 
del codice del consumo, introdotto dalla legge n. 99 del 2009 e 
successivamente modificato dalla legge n. 27 del 2012. La normativa, 
in vigore dal 1° gennaio 2010, va a sostituirsi a quella dell’azione 
collettiva risarcitoria, prevista dalla legge n. 244 del 2007 e mai 
entrata in vigore. 
                                                             
42
 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 
degli utenti, cit., p. 221. 
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L’obiettivo dell’azione de quo è quello di tutelare i diritti 
individuali dei consumatori e degli utenti, che si presentano come 
“omogenei” per una certa categoria43. 
È legittimato ad attivare l’azione ciascun consumatore o utente 
appartenente alla classe, sia direttamente che per mezzo di 
un’associazione o di un comitato a cui partecipa. Questa previsione si 
distingue nettamente dal precedente testo dell’art. 140bis, ai sensi del 
quale erano legittimati ad intraprendere un’azione collettiva 
risarcitoria solo le associazioni iscritte nell’elenco di cui all’art. 139 e 
le associazioni e i comitati “adeguatamente rappresentativi degli 
interessi collettivi fatti valere”. Si era utilizzata una formula molto 
generica che non specificava i criteri in base ai quali stabilire questa 
“adeguatezza”, affidandone la valutazione alla discrezionalità del 
giudice. La nuova formulazione invece, prevedendo la possibilità per 
ciascun componente della classe di agire “anche mediante associazioni 
cui dà mandato o comitati”, ammette l’attivazione dell’azione su 
iniziativa individuale al fine di tutelare un diritto omogeneo a quello 
degli altri membri della classe
44
. 
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 A. Riccio, La nuova azione di classe: prime riflessioni critiche, in Contratto e impresa, 1, 2010, 
p. 8 ss. 
44
 Miconi, I contratti dei servizi pubblici, op. cit., p. 133. 
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Lo scopo dell’azione di classe è di ottenere l’accertamento della 
responsabilità e la condanna al risarcimento del danno ed alle 
restituzioni, nelle ipotesi di violazioni di diritti individuali omogenei 
di consumatori o utenti. In particolare, secondo quanto disposto dal 
comma 2 dell’articolo, l’azione tutela i diritti contrattuali di una 
pluralità di consumatori e utenti che versano nei confronti di una 
stessa impresa in situazione omogenea, inclusi i diritti relativi a 




 del codice 
civile; i diritti omogenei spettanti ai consumatori finali di un 
determinato prodotto o servizio nei confronti del relativo produttore, 
anche a prescindere da un diretto rapporto contrattuale; i diritti 
omogenei al ristoro del pregiudizio derivante agli stessi consumatori e 
utenti da pratiche commerciali scorrette o da comportamenti 
anticoncorrenziali.   
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 Art. 1341 c.c., in materia di condizioni generali di contratto: “1. Le condizioni generali di 
contratto predisposte da uno dei contraenti sono efficaci nei confronti dell'altro, se al momento 
della conclusione del contratto questi le ha conosciute o avrebbe dovuto conoscerle usando 
l'ordinaria diligenza. 2. In ogni caso non hanno effetto, se non sono specificamente approvate per 
iscritto, le condizioni che stabiliscono, a favore di colui che le ha predisposte, limitazioni di 
responsabilità , facoltà di recedere dal contratto o di sospenderne l'esecuzione, ovvero sanciscono a 
carico dell'altro contraente decadenze , limitazioni alla facoltà di opporre eccezioni, restrizioni alla 
libertà contrattuale nei rapporti coi terzi , tacita proroga o rinnovazione del contratto, clausole 
compromissorie o deroghe alla competenza dell'autorità giudiziaria.” 
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 Art. 1342 c.c., in materia di contratti conclusi mediante moduli o formulari: “1. Nei contratti 
conclusi mediante la sottoscrizione di moduli o formulari, predisposti per disciplinare in maniera 
uniforme determinati rapporti contrattuali, le clausole aggiunte al modulo o al formulario 
prevalgono su quelle del modulo o del formulario qualora siano incompatibili con esse, anche se 





I legittimati passivi sono le imprese e i gestori di servizi pubblici 
o di pubblica utilità, con riguardo sia ai concessionari, che agli enti 
pubblici che erogano direttamente il servizio. 
La domanda, volta ad introdurre l’azione di classe, si propone 
tramite atto di citazione, da notificarsi anche al pubblico ministero 
presso il tribunale adito, il quale può intervenire limitatamente al 
giudizio di ammissibilità. 
 Secondo il quarto comma, è competente il tribunale ordinario del 
capoluogo della regione in cui ha sede l’impresa convenuta, il quale 
giudica la causa in composizione collegiale. Il legislatore ha quindi 
scelto di derogare al criterio generale sancito dall’art. 33, comma 2, 
lettera u, del codice del consumo, secondo cui nel contratto tra 
consumatore e professionista la competenza spetta al tribunale del 
luogo in cui ha la residenza o il domicilio elettivo il consumatore
47
; si 
è discostato anche dal criterio individuato nel precedente art. 140bis, 
che sanciva la competenza del tribunale del luogo in cui ha sede 
l’impresa. Il vantaggio che ne deriverà sarà una maggiore 
specializzazione dei giudici designati, a fronte tuttavia del rischio di 
un aggravio per l’impresa e soprattutto per gli utenti e i consumatori, 
che dovranno recarsi presso sedi talvolta anche lontane dalla propria. 
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A seguito dell’atto di citazione, e all’esito della prima udienza, il 
giudice deve pronunciarsi sull’ammissibilità della domanda: il 
legislatore ha dunque introdotto una sorta di filtro, condizionando la 
prosecuzione del giudizio all’esito positivo della valutazione del 
giudice, e cercando di prevenire, in questo modo, la proposizione di 
domande pretestuose o infondate. La domanda è dichiarata 
inammissibile per manifesta infondatezza, per conflitto di interessi 
(per esempio nel caso del consumatore o dell’utente che aderisca 
all’azione pur essendo un dipendente, un socio o un amministratore di 
un’impresa concorrente), per mancanza di omogeneità dei diritti 
azionati, o, ancora, per inadeguatezza del proponente a curare in modo 
adeguato l’interesse della classe.  
Il giudice si pronuncia con un’ordinanza di ammissibilità o di 
inammissibilità, contro cui è ammesso reclamo di fronte alla Corte 
d’Appello, entro il termine perentorio di 30 giorni, al quale segue la 
pronuncia adottata in camera di consiglio entro 40 giorni, senza 
sospensione del procedimento di fronte al tribunale.  
Nel primo caso il giudice regola le spese e dispone che ne sia 
data la più opportuna pubblicità a cura del soccombente: si vuole in 




Nel secondo caso invece, il giudice dovrà anche fissare i termini 
e le modalità per pubblicizzare l’azione, al fine di consentire 
l’adesione degli altri membri della classe: l’esecuzione della 




L’adesione all’azione di classe, rappresenta uno strumento molto 
importante per i consumatori e per gli utenti, in quanto consente una 
tutela dei propri diritti soggettivi in modo rapido ed economico, non 
essendo infatti prevista la necessità del patrocinio legale: si effettua 
entro il termine perentorio fissato dal giudice nell’ordinanza di 
ammissibilità della domanda, mediante il deposito in cancelleria, 
anche tramite l’attore, del relativo atto49. L’adesione comporta tuttavia 
la rinuncia ad ogni altra azione individuale, restitutoria o risarcitoria 
basata sullo stesso titolo, salvo in ogni caso il fatto che le rinunce e le 
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 Art. 140bis, comma 9: “Con l’ordinanza con cui ammette l’azione il tribunale fissa termini e 
modalità della più opportuna pubblicità, ai fini della tempestiva adesione degli appartenenti alla 
classe. L’esecuzione della pubblicità è condizione di procedibilità della domanda. Con la stessa 
ordinanza il tribunale: a) definisce i caratteri dei diritti individuali oggetto del giudizio, 
specificando i criteri in base ai quali i soggetti che chiedono di aderire sono inclusi nella classe o 
devono ritenersi esclusi dall’azione; b) fissa un termine perentorio, non superiore a centoventi 
giorni dalla scadenza di quello per l’esecuzione della pubblicità, entro il quale gli atti di adesione, 
anche a mezzo dell’attore, sono depositati in cancelleria. Copia dell’ordinanza è trasmessa, a cura 
della cancelleria, al Ministero dello sviluppo economico che ne cura ulteriori forme di pubblicità, 
anche mediante la pubblicazione sul relativo sito internet.” 
49
 È invece escluso l’intervento dei terzi, ai sensi dell’art. 105 c.p.c. 
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transazioni intervenute tra le parti non pregiudicano i diritti degli 
aderenti che non vi hanno espressamente acconsentito
50
.  
La causa può concludersi con una pronuncia di accoglimento o di 
rigetto, che fa stato anche nei confronti degli aderenti. 
Nel primo caso, ai sensi del comma 12, il giudice emette una 
sentenza di condanna con cui provvede direttamente a liquidare le 
somme definitive all’attore e a coloro che hanno aderito all’azione, 
oppure stabilisce un criterio con cui procedere a questa liquidazione. 
Si prevede, infine, che sugli stessi fatti e nei confronti dello 
stesso soggetto non sono proponibili ulteriori azioni di classe, una 
volta decorso il termine fissato dal giudice per le adesioni. Quelle 
proposte entro detto termine sono riunite d’ufficio se pendenti davanti 
allo stesso tribunale; altrimenti il giudice successivamente adito ordina 
la cancellazione della causa dal ruolo, assegnando un termine 
perentorio non superiore a sessanta giorni per la riassunzione davanti 
al primo giudice. 
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 La class action italiana, infatti, è basata sul meccanismo dell’opt-in: pur essendo fondata sulla 
lesione di un interesse comune ad un’intera categoria di soggetti, coinvolge soltanto quelli che vi 
hanno espressamente aderito. Tale meccanismo si contrappone a quello dell’opt-out, proprio del 
modello statunitense, che prevede l’automatica estensione dell’azione e dei suoi effetti a tutti i 
soggetti che appartengono alla classe coinvolta, e a condizione che non abbiano espressamente 
optato per la loro esclusione. 
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Con la legge n. 99 del 2009 e col d.lgs. n. 198 del 2009 sono 
dunque entrate in vigore due tipi di class action: quella disciplinata 
dall’art. 140bis e quella nei confronti della pubblica amministrazione.  
I due istituti tuttavia, nonostante abbiano la stessa 
denominazione, sono profondamente diversi. 
Innanzitutto, differenti sono i diritti rispettivamente tutelabili, 
come abbiamo potuto vedere nel corso della trattazione. Nel primo 
caso si tutelano i diritti contrattuali di una pluralità di consumatori e 
utenti, i diritti dei consumatori finali di un determinato prodotto nei 
confronti del relativo produttore, nonché i diritti scaturenti da pratiche 
commerciale scorrette o da comportamenti anticoncorrenziali, a 
condizione che, in tutti questi casi, i soggetti appartenenti alla stessa 
categoria si trovino in situazioni omogenee. 
Nel secondo caso, invece, si riconosce il diritto di adire il giudice 
nell’ipotesi di violazione di termini, di standard qualitativi ed 
economici, degli obblighi contenuti nelle Carte dei servizi, nonché in 
caso di mancata emanazione di atti amministrativi. 
Diverso poi è il giudice competente: mentre l’art. 140bis 
attribuisce le relative funzioni al giudice ordinario, nell’azione di 
classe contro la PA competente è il giudice amministrativo. 
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Tuttavia la differenza fondamentale risiede nel fatto che, mentre 
nella class action ordinaria, se la sentenza viene accolta, l’attore e i 
soggetti che vi hanno aderito hanno diritto al risarcimento del danno, 
nel secondo tipo di azione collettiva la sentenza di accoglimento si 
limita ad accertare la violazione, l’omissione o l’inadempimento, 
ordinando all’ente pubblico di porvi rimedio entro un congruo 
termine. Il ricorso non consente dunque di ottenere alcun risarcimento 
del danno, per cui restano fermi i rimedi ordinari.  
L’obbiettivo perseguito è comunque lo stesso, ovvero quello di 
incentivare la controparte ad adottare comportamenti più corretti e 
virtuosi, rafforzando la tutela degli utenti e dei consumatori, attraverso 
la predisposizione di un rimedio ulteriore rispetto all’azione 
giurisdizionale individuale. 
Per concludere un cenno deve essere fatto al rapporto che 
intercorre tra le due azioni di classe. 
Ai sensi dell’art. 2 del d.lgs. 198 del 200951, la proposizione del 
ricorso per l’efficienza delle amministrazioni è preclusa in due ipotesi: 
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 Art. 2, d.lgs. 198 del 2009: “1. Il ricorso di cui all'articolo 1 non può essere proposto se un 
organismo con funzione di regolazione e di controllo istituito con legge statale o regionale e 
preposto al settore interessato ha instaurato e non ancora definito un procedimento volto ad 
accertare le medesime condotte oggetto dell'azione di cui all'articolo 1, né se, in relazione alle 
medesime condotte, sia stato instaurato un giudizio ai sensi degli articoli 139, 140 e 140bis del 
codice del consumo, di cui al decreto legislativo 6 settembre 2005, n. 206.  
2. Nell'ipotesi in cui il procedimento di cui al comma 1 o un giudizio instaurato ai sensi degli 
articoli 139 e 140 del codice del consumo, di cui al decreto legislativo 6 settembre 2005, n. 206, 
sono iniziati dopo la proposizione del ricorso di cui all'articolo 1, il giudice di quest'ultimo ne 
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in primo luogo, se un organismo con funzione di regolazione e di 
controllo, istituito con legge statale o regionale e preposto al settore 
interessato, ha istaurato e non ancora definito un procedimento volto 
ad accertare le medesime condotte oggetto del ricorso; in secondo 
luogo, se, in relazione alle stesse condotte, sia stato istaurato un 
giudizio ai sensi degli artt. 139, 140 e 140bis del codice del consumo. 
Quando uno di questi rimedi sia stato proposto successivamente al 
ricorso per l’efficienza delle amministrazioni, “il giudice di 
quest’ultimo ne dispone la sospensione fino alla definizione dei 
predetti procedimenti o giudizi”. Inoltre, sempre ai sensi dell’art. 2 del 
decreto, “a seguito del passaggio in giudicato della sentenza che 
definisce nel merito il giudizio istaurato ai sensi dei citati art. 139 e 
140, il ricorso per l’efficienza delle amministrazioni diviene 
improcedibile”. 
Da tali disposizioni si desume quindi la natura sussidiaria del 
ricorso di cui al d.lgs. 198 del 2009, destinato ad interrompersi ed 
estinguersi quando, della questione dedotta in giudizio, sia investita 
un’autorità di regolazione e controllo ovvero quando la stessa divenga 
                                                                                                                                                                      
dispone la sospensione fino alla definizione dei predetti procedimenti o giudizi. A seguito del 
passaggio in giudicato della sentenza che definisce nel merito il giudizio instaurato ai sensi  dei  
citati  articoli 139 e 140, il ricorso di cui all'articolo 1 diviene improcedibile. In ogni altro caso, 
quest'ultimo deve essere riassunto entro centoventi giorni dalla definizione del procedimento di cui 
al comma 1, ovvero dalla definizione con pronuncia non di merito sui  giudizi  instaurati  ai sensi 




oggetto di un giudizio che rientra tra quelli disciplinati dal codice del 
consumo. E la ragione risiede nella volontà di evitare una 
duplicazione di procedimenti, quando sullo stesso oggetto è già 
intervenuta un’autorità dotata delle competenze necessarie. 
Questa preclusione, tuttavia, appare ragionevole con riferimento 
all’azione inibitoria di cui agli artt. 139 e 140 c. cons., che ha un 
oggetto analogo a quello del ricorso per l’efficienza delle 
amministrazioni. Diverso invece è il caso dell’altra azione di classe di 
cui all’art. 140bis, e ciò perché la tutela conseguibile con questo 
rimedio, ovvero il risarcimento del danno, non può costituire oggetto 
della class action contro la P.A. Ne deriva quindi una significativa 




                                                             
52
 D. De Grazia, L’evoluzione della disciplina dei servizi pubblici nella prospettiva della tutela 




Il principio della qualità del servizio, come è emerso dal presente 
lavoro, è ormai entrato a far parte del novero dei principi essenziali 
che reggono l’attività di erogazione dei servizi pubblici. 
La soluzione pensata ed attuata per la realizzazione di una 
maggiore tutela dell’utente è stata quella di introdurre tecniche e 
modelli di gestione dei servizi di stampo aziendale e manageriale, 
accompagnate, tuttavia, da forme di controllo e di protezione di tipo 
pubblicistico, come la carte dei servizi o la presenza delle Authorities, 
al fine di salvaguardare gli interessi pubblici sottesi. Alla base 
dell’istituzione di un servizio pubblico infatti ci deve essere un’attenta 
valutazione degli interessi in gioco: non si tratta soltanto di tutelare 
adeguatamente le variegate situazioni giuridiche soggettive degli 
utenti, ma anche di bilanciare gli interessi eterogenei presenti in 
ambiti particolarmente sensibili della vita sociale, ed imputabili a 
diversi soggetti, a volte in contrapposizione tra di loro (pubblici poteri, 
imprese, singoli attori economici, associazioni esponenziali e via 
dicendo). 
La carta dei servizi, come abbiamo visto, rappresenta una sorta di 
patto con i cittadini, che consente agli utenti di poter contare sul 
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rispetto di prefissati livelli di qualità, in quanto l’eventuale violazione 
di questi parametri viene sanzionato col pagamento di indennizzi 
automatici forfettari, indipendentemente da eventuali profili 
risarcitori. 
E, nonostante l’impatto iniziale favorevole di questo strumento, 
nonché la sua capacità in astratto di rappresentare uno strumento utile 
a rafforzare la tutela degli utenti, nella pratica la sua efficacia concreta 
è stata piuttosto limitata. L’esperienza della carta dei servizi sembra 
infatti offrire due risultati contrapposti. 
Da una parte essa, ha avuto una grande diffusione, dal momento 
che la quasi totalità dei soggetti obbligati ha adottato un’apposita carta 
dei servizi, e lo stesso si può dire di molti altri soggetti, che pur non 
essendo tenuti a farlo, hanno comunque scelto di ricorrere a questo 
strumento, al fine di comunicare al pubblico i livelli di qualità delle 
attività svolte. 
Dall’altra parte tuttavia, nella pratica, le carte dei servizi non 
hanno avuto l’effetto sperato di garantire un servizio pubblico 
efficace, efficiente ed economico, e le ragioni possono essere 
molteplici. 
Innanzitutto, la maggior parte degli utenti non è a conoscenza 
dell’esistenza stessa della carta dei servizi. L’oblio in cui sembra 
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essere caduto questo strumento è probabilmente la causa principale 
del limitato ricorso degli utenti agli strumenti di tutela che esse 
prevedono. Tuttavia, la scarsa notorietà può essere un sintomo del 
fenomeno inverso: esse sono ignorate poiché gli strumenti di tutela 
che apprestano non forniscono una protezione soddisfacente, non sono 
efficaci e non si impongono all’attenzione degli utenti. 
Sul piano strutturale poi, è venuto meno l’equilibrio tra diritti, 
strumenti e rimedi: spesso infatti nelle carte vengono enunciati molti 
diritti, ma pochi sono gli strumenti e i rimedi predisposti a tutela degli 
stessi. 
Inoltre si tratta ormai di un modello datato: le carte dei servizi 
nascevano in un contesto economico ed organizzativo dei pubblici 
servizi caratterizzato da un regime pubblicistico e da una gestione 
monopolistica. Oggi invece l’attività di erogazione è quasi 
integralmente caratterizzata da un regime liberalizzato, da una 
regolazione di tipo condizionale, dall’utilizzo di provvedimenti 
autorizzatori in luogo delle concessioni e da una forte concorrenza tra 
operatori privati. 
Infine, la legge n. 481 del 1995, pur ribadendo l’obbligo di 
adozione delle carte dei servizi, attribuisce alle autorità di settore il 
potere di fissare direttamente gli standard ai quali gli erogatori sono 
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tenuti ad uniformarsi, sia quelli generali che quelli specifici. In tal 
modo la legge ha inciso sul nucleo centrale della carta dei servizi in un 
duplice modo: eliminando la definizione spontanea, da parte dei 
singoli soggetti erogatori e degli utenti, degli standard di qualità del 
servizio, e determinando una netta differenza tra i settori presidiati 
dalle Authorities e quelli in cui il sistema della carta dei servizi è 
rimasto privo di un organismo di vigilanza. 
Con riguardo poi alle autorità di regolazione dei servizi di 
pubblica utilità abbiamo potuto osservare come, tra i loro compiti 
fondamentali, rientri senza dubbio quello di tutela degli utenti e dei 
consumatori, nonché la promozione di adeguati livelli di qualità dei 
servizi.  
La protezione degli interessi degli utenti trae fondamento, in 
primo luogo, dalla loro configurazione come soggetti che acquistano 
sul mercato servizi di natura economica, scegliendo tra le diverse 
offerte presentate dalle imprese. Nella maggior parte dei casi, tuttavia, 
gli utenti versano in una situazione di asimmetria informativa e di 
disparità di potere contrattuale, che giustifica un intervento di tipo 
regolativo. 
La specifica rilevanza degli interessi degli utenti deriva, in 
secondo luogo, dalla loro configurazione come soggetti che, 
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appartenendo alla comunità, esigono la garanzia dell’accesso ai servizi 
ritenuti essenziali. Ma tuttavia, lo svolgimento dei servizi in regime di 
concorrenza potrebbe escludere parte della popolazione dalla loro 
fruizione: vi è infatti il rischio che sia impedito l’accesso a coloro che 
non siano in grado di pagare il corrispettivo pari al costo della 
prestazione, e dunque, anche in questo caso, si giustifica il ricorso ad 
interventi di tipo regolativo. 
L’esigenza di protezione degli utenti trova quindi risposta nei 
sistemi regolativi predisposti nei vari settori ed affidati, nella maggior 
parte dei casi, ad autorità indipendenti appositamente istituite, 
attraverso l’ampia gamma di poteri ad esse attribuiti e già analizzati: si 
pensi alle deliberazioni relative all’individuazione di prestazioni 
ritenuti essenziali, all’incarico ad una o più imprese di svolgere 
l’attività anche contrariamente al proprio interesse commerciale 
attraverso l’imposizione di obblighi di servizio pubblico, alla potestà 
tariffaria, col conseguente potere di stabilire tariffe,prezzi agevolati e 
clausole contrattuali specifiche per i clienti appartenenti a categorie 
disagiate, e via dicendo.  
A conclusione della presente analisi possono essere fatte alcune 
sintetiche riflessioni sullo stato attuale dell’apparato normativo in 
materia di qualità dei servizi pubblici. 
168 
 
Innanzitutto, nonostante l’intervento del codice del consumo, che 
ha riordinato la legislazione in materia, il quadro normativo risulta 
ancora carente e disomogeneo, in quanto la stratificazione delle varie 
disposizioni analizzate nel corso della trattazione si è succeduta senza 
una vera linea di continuità e di coerenza. 
Risulta poi equivoco, come abbiamo visto, il ruolo e la concreta 
efficacia della Carta dei servizi. 
Per quanto riguarda, infine, il modello di regolazione incentrato 
sulle Authorities, va ricordato che esse intervengono soltanto in alcuni 
settori dei servizi pubblici. Esse invece dovrebbero poter vigilare su 
tutti i servizi e costituire il punto di riferimento essenziale per la 
regolazione delle tariffe e l’elaborazione generale degli standard di 
qualità.  
Tutte queste carenze si riversano senz’altro sulla effettività della 
tutela di cui dispone l’utente, rendendo il principio della qualità del 
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